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“dat een werck van so grooten begrijp, niet altijd 
ten eersten male in zijn volle perfectie gebracht kan worden” 
 
Uit “Caertboeck van de Midlantsche Zee”  
Willem Barentsz, zeevaarder en cartograaf. 1595. 
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Hoofdstuk 1 
1.1 Inleiding    
 
Het maken van een juiste keuze voor een onderwerp voor een afstudeerscriptie blijkt 
geen eenvoudige opgave. Een veelvoud aan gedachten daarover dwarrelden door het 
hoofd. Na veel en goed nadenken is gekozen voor het onderwerp “bejegening”.1 Het is 
een onderwerp dat niet dagelijks pennen in beweging brengt. Maar de manier waarop je 
bejegend wordt, is wel iets wat veel mensen dagelijks bezig houdt. Allerhande 
uitzendingen op radio en televisie getuigen daarvan. Een veel bekeken programma is dat 
van “De rijdende rechter”. Het gaat in die uitzendingen veelal over klein menselijk leed. 
Daarover nadenkend kom je al snel op groepen in onze samenleving die verstoken zijn 
van aandacht voor hun problemen. Het is vervolgens plezierig te constateren dat er 
regelingen in het leven zijn geroepen, die tot doel hebben om klachten over bejegening 
aan de orde te kunnen stellen. Van niet te onderschatten betekenis is dit voor groepen in 
de samenleving, die vaak langdurig niet de regie over hun eigen leven kunnen voeren, 
zoals gedetineerden in inrichtingen en mensen met een (verstandelijke) beperking in 
instellingen. Hoe gaat de samenleving met deze mensen om als zij onheus worden 
bejegend. Is er ook voor hen een adequate klachtregeling voorhanden? 
Bij mijn onderzoek zal ik mijzelf telkenmale laten leiden door de stelling van Jan Smits 
dat ”de kern van de rechtswetenschap zich vooral dient bezig te houden wat in rechte 
behoort”.2  
 
1.2 Aanleiding tot het onderzoek 
Tijdens het bestuderen van het strafrecht, in het bijzonder het detentierecht, was het mij 
opgevallen, dat de wetgever veel oog heeft gehad voor het welzijn van gedetineerden. 
Uit ervaring, opgedaan in bijna een halve eeuw als ouder van een kind met een 
verstandelijke beperking, kan ik helaas niet hetzelfde zeggen over de aandacht van de 
                                                     
1
 Zie Van Dale Groot woordenboek hedendaags  Nederlands:  “zich op een bepaalde wijze jegens iemand 
of iets gedragen”. 
2
 J. Smits,  Omstreden rechtswetenschap, Den Haag: Boom Juridische uitgevers, 2009, p.11. 
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wetgever voor mensen met een verstandelijke beperking. Voor gedetineerden is 
namelijk minutieus aangegeven hoe gehandeld moet worden indien zij zich willen 
beklagen over de manier van bejegening, hetgeen niet kan worden gezegd voor mensen 
met een beperking. Het is echter niet altijd zo goed geregeld geweest voor 
gedetineerden. Eerst na de Tweede Wereldoorlog is er belangstelling ontstaan voor het 
wel en wee van mensen die veelal onvrijwillig in min of meer gesloten inrichtingen 
wonen.
3
 Daarvoor was er vrijwel geen aandacht voor hun positie. Dat ieder mens 
behoefte heeft aan aandacht geldt ook voor mensen met een verstandelijke beperking. 
Maar ook voor deze groep bestond er tot ver in de tweede helft van de vorige eeuw 
weinig belangstelling voor hun rechtspositie.
4
 Zij woonden in grote aantallen in grote 
gebouwen, die voornamelijk te vinden waren in lommerrijke omgevingen. Zij waren 
daardoor aan het oog van de bevolking onttrokken. En wat men niet kent, krijgt geen 
aandacht. De boventoon in die tijd was dat ouders, zo werd mij destijds gezegd, 
dankbaar moesten zijn dat hun kind, maar dat gold ook voor ouderen, zo goed verzorgd 
werd. In die context was daarom geen plaats voor een klachtenregeling, laat staan een 
regeling voor de behandeling van klachten door een onpartijdig en onafhankelijk 
orgaan. Hierbij dient bedacht te worden dat het beheer van instellingen voor mensen 
met een verstandelijke beperking vrijwel geheel in handen was en ook nu nog is, van 
verenigingen en stichtingen.
5
 Dit in tegenstelling tot het beheer van inrichtingen voor 
gedetineerden, dat geheel in handen was en is van de overheid.
6
  
In de jaren zeventig van de twintigste eeuw is een keerpunt in de houding van de 
maatschappij ten opzichte van gedetineerden en mensen met een beperking waar te 
nemen. Tot die ommekeer in het denken over het nut van de noodzaak van het strafrecht 
heeft de Coornhert-Liga zeker een bijdrage geleverd.
7
 Bij wet werd de rechtspositie van 
gedetineerden versterkt, doordat hen een formeel beklagrecht werd toegekend.
8
 In min 
of meer dezelfde periode schreef Van Wersch een verhandeling over de manier waarop 
                                                     
3
 C. Kelk,  Nederlands detentierecht, Deventer:  Kluwer, 2008, p. 9. 
4
 F. Jonkman e.a., Jubileumboek, gewoon, ongewoon, Utrecht: PhiladephiaSupport, 2007, p. 1. 
5
 P. van Wersch, Democratisering van het bestuur van non-profit instellingen, Alphen a/d Rijn: Samson 
1979, p.1. 
6
 Er zijn weliswaar particuliere Tbs-instellingen als bedoeld in de Beginselenwet verpleging ter 
beschikking gestelden;  personen in die instellingen worden geduid als verpleegden. Zij vallen buiten het 
kader van mijn onderzoek. 
7
 De Coornhert-Liga is een in 1971 opgerichte vereniging voor strafrechthervorming. 
8
 Wet van 21 oktober 1976, Stb.1976,  568, waarbij de artt. 51 e.v. Beginselenwet Gevangeniswezen zijn 
ingevoegd. 
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non-profit instellingen bestuurd zouden kunnen worden.
9
 Eén zwaluw, zo zegt het 
spreekwoord, maakt nog geen zomer. Dit was kennelijk ook de gedachte van Hendriks, 
toenmalig staatssecretaris van Volksgezondheid. In de memorie van toelichting (MvT) 
bij het wetsvoorstel Wet voorzieningen gezondheidszorg stelt hij: “echter geen 
voorstander te zijn om de inrichtingen en instellingen voor gezondheidszorg te 
confronteren met ingrijpende wijzigingen op dit punt op korte termijn”.10 De parallel 
die niettemin getrokken kan worden is, dat de maatschappij meer begrip ging tonen 
voor de (rechts)positie van zowel gedetineerden als van mensen met een “geestelijke 
handicap”, zoals deze mensen destijds werden geduid. Tegenwoordig benoemt men de 
groep als “mensen met een verstandelijke beperking”.  
De zo op het oog gelijklopende ontwikkelingen in het denken over de rechtspositie van 
gedetineerden en die van mensen met een verstandelijke beperking is echter voor de 
laatste groep niet terug te vinden in regelgeving voor het indienen van klachten en de 
behandeling van klachten, vooral daar waar het gaat om “bejegening”. Die constatering 
fascineert mij. Want zo bleek bij een eerste verkenning naar regelgeving over de 
afhandeling van klachten, kent ons recht daarvoor geen uniforme regeling. De geldende 
regelingen zijn zelfs sterk afwijkend van elkaar. Voor zowel gedetineerden als voor 
mensen verblijvende in instellingen voor verstandelijk gehandicapten bestaan er 
namelijk afzonderlijke regelingen voor de behandeling van klachten.
11
 Het betreft 
weliswaar twee verschillende groepen met elk een eigen regime, maar het gaat ook om 
groepen mensen die, misschien niet op het eerste gezicht, veel overeenkomsten met 
elkaar hebben. Voor beide groepen gaat het veelal om langdurig verblijf dat uit 
overheidsmiddelen wordt bekostigd. Een ander raakvlak is dat beide groepen als regel 
er niet voor gekozen hebben om langdurig in een inrichting of een instelling te 
verblijven. Vanwege die lange duur dreigt er altijd het gevaar van hospitalisatie. 
Daarvan is sprake als men zo gewend raakt aan het verblijf en/of verzorging, dat men 
zich buiten de inrichting/instelling moeilijk kan handhaven. Er ontstaat als het ware een 
eigen wereldje dat kenmerkend wordt voor de eigen samenleving. Hierdoor kan een 
vertekend beeld van de werkelijkheid ontstaan met alle spanningen van dien. Over het 
                                                     
9
 P. van Wersch, Democratisering van het bestuur van non-profit instellingen, Alphen a/d Rijn: Samson 
Uitgeverij, 1979. 
10
 Kamerstukken, Bijlage Handelingen  II, 76/77, 14181, nr. 3. p. 42. 
11
 Bewoners van instellingen voor mensen met een beperking worden in de zorgsector geduid als cliënten.  
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algemeen kunnen deze groepen hun klachten, hun ongenoegen, niet kenbaar maken in 
de media, bijvoorbeeld in televisie- en radiopramma’s. Een meer uniforme 
klachtregeling zou dus voor de hand liggen, gedachtig aan het gezegde “gelijke 
monniken, gelijke kappen”. Toch is er zoals gesteld van een uniforme regeling geen 
sprake. Is er dan misschien toch een reden om niet één maar verschillende regelingen 
vast te stellen? Zijn de verschillen tussen beide groepen wel degelijk relevant en is 
daarom voor elke groep een afzonderlijke klachtenregeling getroffen? Op al deze 
vragen is zonder nader onderzoek geen antwoord voorhanden.  
 
1.3  Probleemstelling 
Het ligt voor de hand om klachten over bejegening, afkomstig van mensen die, alhoewel 
om verschillende redenen veelal langdurig van derden afhankelijk zijn, op gelijke wijze 
te behandelen. Maar in het voorafgaande heb ik al aangegeven dat er niet zo iets is als 
een uniforme regeling voor de behandeling van klachten over bejegening. Mijn 
gedachte was, dat de bestaande klachtenregelingen voor de te onderscheiden groepen in 
de samenleving een grote mate van gelijkenis zouden vertonen. Dit blijkt echter niet het 
geval te zijn. De wetgever heeft daarvoor niet gekozen. De vraag rijst dan welke 
overwegingen van de wetgever bij die verscheidenheid aan regelgeving een rol hebben 
gespeeld? Aangezien bejegening op alle terreinen waar mensen met elkaar omgaan 
voorkomt, is in mijn onderzoek het accent gelegd op de regelgeving ter zake van twee 
zwakke groepen in de maatschappij, zoals gedetineerden die gehuisvest zijn in 
penitentiaire instellingen en die van mensen met een verstandelijke beperking wonende 
in zorginstellingen. Dat mijn aandacht zich voornamelijk richt op de positie van 
laatstgenoemde groep is het gevolg van de vele decennia van mijn betrokkenheid als 
ouder daarmee. Hiermee wil ik aangeven dat de zorg voor mensen met een 
verstandelijke beperking, die afhankelijk zijn van derden, de kern vormt voor mijn 
onderzoek. 
Dit brengt mij tot de volgende onderzoeksvraag. 
Mijn onderzoek zal zich richten op de vraag of het verschil in de behandeling van 
klachten van cliënten in zorginstellingen en die van gedetineerden in inrichtingen 
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relevant is en daarom gehandhaafd moet blijven of dat een uniforme regeling voorkeur 
verdient. Daarbij uitgaande van de gedachte dat vrijwel iedereen op een correcte manier 
bejegend wil worden. In mijn onderzoek zal ik de klachtregeling die is opgenomen in de 
Algemene wet bestuursrecht en hetgeen is overeengekomen in internationale verdragen, 
waaronder het EVRM, betrekken. Door middel van onder meer literatuurstudie zal 
worden bezien of de diversiteit in de regelgeving al dan niet aanpassing behoeft.  
Alvorens te verantwoorden hoe dit werkstuk is opgebouwd, merk ik op dat bij het 
opstellen van nieuwe regels, dus ook wetten, het besluit van de minister-president 
betreffende de aanwijzingen voor de regelgeving (Ar) in acht moet worden genomen. 
Immers die aanwijzingen van de minister-president zijn juist in het leven geroepen om 
zorg te dragen dat wetgeving in vormgeving consistent is. In juridische zin gaat het hier 
om een intern besluit van de minister-president.
12
 Deze heeft grondwettelijk gezien geen 
zeggenschap over andere dan de ambtenaren van zijn eigen departement. De vigerende 
klachtenregelingen voor gedetineerden en die voor verstandelijk gehandicapten in 
instellingen zijn vervat in wetten afkomstig van twee verschillende departementen, 
welke geen van beide ressorteren onder de minister-president. Toch is, teneinde meer 
eenheid in de regelgeving te bewerkstelligen om pragmatische redenen gekozen voor 
een besluit van de minister-president. Dat besluit is genomen in overeenstemming met 
het gevoelen van de ministerraad en gepubliceerd door de minister van Justitie. 
Juridisch gaat het hier dus om regelgeving met een interne werking. De aanwijzingen 
hebben ook externe werking in die zin, dat de Raad van State daaraan toetst bij zijn 
advisering over wet- en regelgeving.
13
 In dit werkstuk zal de methode die Veerman 
hanteert worden gebruikt om de ruim 300 “Aanwijzingen” te duiden, te weten met de 
letters “Ar” gevolgd door cijfers.14 Een in dit kader belangrijk voorschrift is te vinden in 
paragraaf 2.6 Ar dat gewijd is aan harmonisatie van wetgeving. In gevallen waarin 
soortgelijke onderwerpen worden geregeld, moet er zoveel mogelijk worden gestreefd 
naar harmonisatie. Daarenboven bepaalt Ar 49 dat in bijzondere wetten alleen mag 
worden afgeweken van algemene wetten, indien dit noodzakelijk is. Die 
noodzakelijkheid moet vervolgens in de memorie van toelichting bij de desbetreffende 
wet worden gemotiveerd. Er is dus sprake van een zware eis als tot afwijking van de 
                                                     
12
 Besluit van de minister-president van 18 november 1992, Stcr.230. 
13
 S.E Zijlstra e.a., Wetgeven,  Deventer: Kluwer 2012, p. 20/21. 
14
 G.J. Veerman, Over wetgeving, Den Haag: SDU, 2009, p. 323 e.v. 
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algemene regel wordt besloten. In Ar 18 wordt voorts nadrukkelijk gewezen op te 
plegen onderzoek waaruit moet blijken of er hogere regels zijn die de vrijheid van 
regeling ten aanzien van het betrokken onderwerp inperken.  
Het is een gegeven dat er van een uniforme klachtregeling geen sprake is. De vraag kan 
gesteld worden of dat als een probleem moet worden gezien. Immers ook zonder een 
dergelijke uniforme regeling is het goed denkbaar, dat een klachtenbehandeling zodanig 
wordt vormgegeven, dat die regelgeving de toets der kritiek kan doorstaan. Klachten 
zijn er namelijk in diverse soorten en maten. Het is daarom in dit bestek ondoenlijk om 
alle klachten, geuit vanuit verschillende groepen in de samenleving, in een beschouwing 
te betrekken. Er moest daarom een keuze worden gemaakt. En zoals hiervoor is 
aangegeven staan in mijn onderzoek de klachtregelingen voor gedetineerden en die voor 
cliënten, mensen met een (verstandelijke) beperking, in zorginstellingen centraal. 
Voorts hebben gedetineerden en mensen die langdurig in zorginstellingen vertoeven, 
zoals hierboven is opgemerkt, met elkaar gemeen dat zij, grotendeels, op kosten van de 
staat worden verzorgd. Zo ogenschijnlijk twee totaal verschillende groepen van mensen, 
die desondanks in het licht van het voorgaande veel overeenkomsten hebben. Niettemin 
is er op het vlak van klachtenbehandeling sprake van inhoudelijk sterk van elkaar 
onderscheiden regelgeving.  
In hoofdstuk 2 zal ik als eerste de klachtregeling voor gedetineerden beschrijven  
evenals de praktijk van het klachtrecht voor deze groep. Vervolgens wordt in hoofdstuk 
3 op vergelijkbare wijze het klachtrecht voor cliënten in de zorgsector, zoals mensen 
worden geduid die in zorginstellingen wonen, weergeven. Aangezien ook in de 
Algemene wet bestuursrecht (Awb) een klachtregeling is opgenomen zal ik daarop in 
hoofdstuk 4 ingaan, te meer daar de in die wet vervatte regeling betrekking heeft op 
klachten over bejegening.
15
 Daar ons recht mede wordt bepaald door verdragen zal 
vervolgens in hoofdstuk 5 worden nagegaan na of er wellicht internationale 
verdragsbepalingen zijn, zoals in het Europees verdrag tot bescherming van de rechten 
van de mens en de fundamentele vrijheden (EVRM), die een meer uniforme 
klachtenregeling vereisen of in de weg staan.
16
 Vooral de bepaling dat een ieder recht 
                                                     
15
 Wet  van 4 juli 1992, Stb. 1992, 315, laatstelijk gewijzigd bij wet van 1 december 2011, Stb. 2011, 595. 
16
 Europees verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden, van 4 
november 1950, Trb.1951, 154. 
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heeft op een eerlijke en openbare behandeling van zijn zaak binnen een redelijke 
termijn, door een onafhankelijk en onpartijdig gerecht, trekt aandacht, om het even of 
het betreft het vaststellen van zijn burgerlijke rechten en verplichtingen of het bepalen 
van een tegen hem ingestelde vervolging. Aan het slot van de hoofdstukken 4 en 5 zal ik 
de onderzoeksvraag vervolgens toetsen aan de daarin gemaakte opmerkingen. Tenslotte 
zal in hoofdstuk 6 aan de hand van de getrokken conclusies bezien worden of mijn 
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Hoofdstuk 2 
Het klachtrecht voor gedetineerden 
 
2.1 Het wettelijk kader  
De Penitentiaire beginselenwet (Pbw) bepaalt dat met handhaving van het karakter van 
de vrijheidsstraf of de vrijheidsbenemende maatregel, de tenuitvoerlegging hiervan 
zoveel mogelijk dienstbaar wordt gemaakt aan de voorbereiding van de terugkeer van 
de betrokkene in de maatschappij.
17
 De wetgever geeft hiermee aan dat de opgelegde 
straf geen doel op zich is. Als regel wordt een opgelegde vrijheidsstraf ondergaan in een 
penitentiaire inrichting (p.i).
18
 Een inrichting kan zijn een huis van bewaring, een 
gevangenis en een inrichting voor stelselmatige daders.
19
 Aan het hoofd van een 
dergelijke inrichting staat een directeur, die voor zijn instelling huisregels vaststelt.
20
  
Hij is daarbij gebonden aan het standaardmodel en de aanwijzingen van de minister van 
Veiligheid en Justitie.
21
 Het is de directeur die met de uitvoering van die huisregels is 
belast. Om eventuele misverstanden te voorkomen bepaalt dit artikel tevens dat de 
directeur bevoegd is om aan gedetineerden bevelen te geven die zij verplicht zijn op te 
volgen. Voorts kent de wet aan de directeur nog een aantal specifieke bevoegdheden 
toe. Beslissingen die diep kunnen ingrijpen in de persoon die het aangaat. Zo is het 
alleen hem voorbehouden om onder meer een gedetineerde uit te sluiten van 
activiteiten, verlof te weigeren, disciplinaire straffen op te leggen en de gedetineerden te 
verplichten geneeskundige handelingen te gedogen.
22
 Het gaat om een reeks van 
onderwerpen die in niet mis te verstane bewoordingen aangeeft dat het verblijf in een 
gevangenis met veel regels, eenzijdig opgelegd, spanningen kan oproepen. Het is dan 
ook niet vreemd dat de wetgever heeft verordonneerd dat de Minister van Veiligheid en 
                                                     
17
 Zie art. 2 lid 2 Pbw. 
18
 Zie art. 2 lid 1 Pbw. 
19
 Zie art. 9 lid 1 Pbw. 
20
 Zie art. 5 lid 1 Pbw. 
21
 Regeling model huisregels penitentiaire inrichtingen, 24 juli 1998, nr. 705050/98DJI, Stcrt. 158, 
laatstelijk gewijzigd in 2006. 
22
 Zie art. 5 lid 4 Pbw. 
  12 
Justitie bij elke inrichting een commissie van toezicht moet instellen.
23 
Die commissie 
heeft tot taak om toezicht te houden op de manier van uitvoering van de opgelegde 
vrijheidsstraf in de inrichting en daarover de minister, de directeur van de inrichting en 
de Raad voor strafrechtstoepassing en jeugdbescherming (RSJ) te adviseren. Meer 
specifiek is bepaald dat de commissie kennis neemt van de door de gedetineerden naar 
voren gebrachte klachten. Ook dient zij zorg te dragen voor de behandeling van 
klaagschriften.
24
 Al met al ligt hier als het ware de basis van checks en balances. Ook 
het handelen van directeuren, die als functionaris het beheer van de p.i. hebben, dient 
rechtens door de beugel te kunnen.  
In hoofdstuk XI van de Pbw is aangegeven op welke manier een gedetineerde bij de 
beklagcommissie beklag kan doen. Deze beklagcommissie, in elke penitentiaire 
instelling is er een, bestaat uit een drietal leden en wordt bijgestaan door een secretaris 
die zelf geen lid is van de commissie. De beklagcommissie wordt benoemd door de 
eerder genoemde commissie van toezicht. Alvorens meer in te gaan op het verloop van 
de klachtenprocedure is het van belang om na te gaan waarover een gedetineerde kan 
klagen. Dat klachtrecht is nauwkeurig in de wet omschreven.
25
 Een gedetineerde kan 
beklag doen over een hem betreffende door of namens de directeur genomen beslissing. 
Hiermee is gelijkgesteld een verzuim of een weigering van de directeur om te besluiten. 
Deze formulering maakt duidelijk, dat alleen een gedetineerde kan klagen over een 
besluit van de directeur en alleen dan indien het besluit de gedetineerde zelf betreft. 
Namens anderen klagen of klagen tegen beslissingen die allen in de inrichting raken, is 
dus niet mogelijk. De geslagen piketpaaltjes geven duidelijkheid. Ook duidelijk is dat 
een klacht uitsluitend schriftelijk en wel binnen een periode van zeven dagen, waarop 
het besluit hem bekend is gemaakt, kan worden ingediend. De klager dient aan te geven 
over welke beslissing van de directeur hij het heeft en vooral dient hij aan te geven wat 
zijn redenen zijn om te klagen.
26
 Ogenschijnlijk zijn het simpele voorschriften, doch het 
verwoorden van klachten is niet in alle gevallen een eenvoudige opgave.  
                                                     
23
 Zie art. 7 lid 1 Pbw. 
24
 Zie art. 7 lid 2 sub ben c Pbw. 
25
 Zie art. 60 lid 1 Pbw. 
26
 Zie art. 61 lid 3 Pbw. 
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Bij ontvangst van een klaagschrift zendt de secretaris een afschrift daarvan toe aan de 
directeur. Partijen in het geding zijn dus van meet af aan op de hoogte van wat er speelt. 
Soms is bij het lezen van een klaagschrift al snel duidelijk dat het niet een klacht is 
waarover een beklagcommissie een oordeel kan vellen. Zij is namelijk uitsluitend 
bevoegd als het een klacht betreft over een beslissing van de directeur die de 
gedetineerde zelf betreft.
27
 Ook indien een beklagcommissie wel bevoegd is, kan de 
voorzitter van de commissie onder bepaalde voorwaarden het klaagschrift eenvoudig 
afdoen.
28
 De aan de voorzitter van een beklagcommissie toegekende bevoegdheden 
bevorderen in grote mate de effectiviteit van de commissie. Een klaagschrift dat 
duidelijk niet-ontvankelijk is, behoeft geen toetsing door een voltallig orgaan. Is dat wel 
het geval dan dient bedacht te worden dat de behandeling niet in het openbaar plaats 
vindt. Dit leidt tot uitzondering indien een dergelijke behandeling in strijd zou zijn met 
een ieder verbindende bepaling van een in Nederland geldend verdrag.
29
 In de praktijk 
zal de ambtelijk secretaris, bij het toezenden van een kopie van het klaagschrift aan de 
directeur, deze gelijktijdig vragen om de beklagcommissie zo spoedig mogelijk 
schriftelijk de nodige inlichtingen te verschaffen. Als de directeur van mening is dat het 
klaagschrift kennelijk niet-ontvankelijk of kennelijk ongegrond is kan het verstrekken 
van die inlichtingen achterwege blijven.
30
 Niettemin staat het de directeur vrij om 
opmerkingen over het klaagschrift bij te voegen. Eveneens kan het schriftelijk 
verstrekken van inlichtingen achterwege blijven indien de beklagcommissie het 
klaagschrift in handen heeft gegeven van een lid van de commissie van toezicht voor 
een bemiddelingspoging.
 
Tot zover is er nog sprake van een behandeling van het 
klaagschrift zonder zitting.  
Indien de beklagcommissie besluit tot een mondelinge behandeling van het klaagschrift, 
worden zowel de klager als de directeur in de gelegenheid gesteld om mondeling 
opmerkingen te maken. Beide partijen, klager en directeur, kunnen aan de voorzitter 
meedelen welke vragen zij aan elkaar willen stellen. Deze methodiek schept 
duidelijkheid naar beide kanten. Ook kan de beklagcommissie de directeur en de klager, 
buiten aanwezigheid van elkaar horen. De wetgever heeft wel bepaald, dat de voorzitter 
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 Zie art. 60 lid 1 Pbw. 
28
 Zie art. 62 lid 2 Pbw. 
29
 Zie art. 62 lid 4 Pbw. 
30
 Zie art. 63 lid 2 Pbw. 
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de zakelijke inhoud van wat mondeling door partijen naar voren is gebracht, aan hen 
beide ter kennis moet brengen. Dit geldt ook indien de beklagcommissie bij andere 
personen inlichtingen heeft ingewonnen. Als regel geldt echter dat partijen in elkaars 
aanwezigheid, worden gehoord.
31
 Om de gelijkwaardigheid van partijen niet in het 
gedrang te laten komen geeft de wet aan klager de mogelijkheid om zich van 
rechtsbijstand te verzekeren.
32
 Ook de hulp van een tolk kan worden ingeroepen.
33
 
Bezien we de verschillende rechtsposities van partijen en de emotionele aspecten die 
vooral bij een klager een rol kunnen spelen dan zijn de mogelijkheden van toevoeging 
van een rechtsbijstandsverlener en/of tolk van niet te onderschatten betekenis.  
Nadat alles gezegd en geschreven is aangaande de klacht, maakt de secretaris een 
verslag dat door de voorzitter van de beklagcommissie en hem wordt ondertekend. De 
beklagcommissie is wettelijk gehouden om zo spoedig mogelijk, doch uiterlijk vier 
weken nadat het klaagschrift is ontvangen, uitspraak te doen. Om te voorkomen dat een 
uitspraak van de commissie als mosterd na de maaltijd komt, kan de voorzitter van de 
beroepscommissie van de RSJ de beslissing van de directeur waarover beklag is gedaan, 
geheel of gedeeltelijk schorsen.
34
 Twee voorwaarden stelt de wet, te weten dat een 
verzoek daartoe moet uitgaan van de klager en dat de directeur moet worden gehoord.
35
 
Het spreekt vanzelf dat een uitspraak met redenen omkleed moet zijn, voorzien van een 
datum en een verslag van het horen van personen door de commissie. Tevens moet er op 
worden gewezen dat er een mogelijkheid is om beroep in te stellen, evenals om 
hangende het hoger beroep de schorsing te verzoeken van het besluit. De uitspraak kan 
echter ook, voor eenvoudige zaken, mondeling ter kennis van partijen worden gebracht.  
De rol van de secretaris is voorts van betekenis waar het om de openbaarheid van de 
uitspraken van de beklagcommissie gaat. Alle uitspraken brengt hij ter kennis van de 
minister. Artikel 68 Pbw geeft aan waartoe de beklagcommissie kan besluiten. Zij kan 
besluiten tot een niet-ontvankelijkverklaring van het beklag. Zoals eerder is aangegeven 
moet het beklag zich richten op een hem persoonlijk rakend besluit van de directeur van 
de inrichting. Als dat niet het geval is, rest de commissie niets anders dan de klacht niet-
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 Zie art.64 Pbw. 
32
 Zie art.65  lid 1 Pbw. 
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 Zie art.65  lid 2 Pbw. 
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 Zie art.66, lid 1 Pbw. 
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ontvankelijk te verklaren. Is het beklag wel ontvankelijk, maar niet gegrond, dan volgt 
een ongegrondverklaring. Als de beklagcommissie van oordeel is dat de beslissing 
waarover is geklaagd in strijd is met een in de inrichting geldend wettelijk voorschrift of 
een ieder verbindende verdragsbepaling, verklaart zij de klacht gegrond en vernietigt zij 
de beslissing geheel of gedeeltelijk. Als de beslissing in haar geheel wordt vernietigd 
heeft zij nooit bestaan. De beklagcommissie kan daartoe ook overgaan als zij na 
afweging van alle in aanmerking komende belangen de beslissing onredelijk of onbillijk 
acht.
36
 Ook kan de commissie de directeur opdragen een nieuwe beslissing te nemen 
met inachtneming van haar uitspraak dan wel bepalen dat haar beslissing in de plaats 
treedt van het besluit van de directeur.
37
 Daarenboven kan de commissie bepalen, dat de 
uitspraak buiten werking blijft totdat deze onherroepelijk is geworden.
38
 Deze bepaling 
is van belang, aangezien zowel de directeur als de klager beroep kan instellen tegen de 
uitspraak van de beklagcommissie bij de RSJ.
39
 
De termijn waarbinnen beroep bij de Raad kan worden ingesteld is kort. Het beroep 
moet worden ingediend uiterlijk op de zevende dag nadat het besluit van de 
beklagcommissie hem, zowel de klager als de directeur, bekend is geworden bij een 
door de RSJ benoemde beroepscommissie.
40
 Ook in beroep is er een mogelijkheid om 
het beroepschrift schriftelijk toe te lichten dan wel mondeling ten overstaan van een lid 
van de beroepscommissie. De commissie bestaat uit een drietal leden, bijgestaan door 
een secretaris. De beroepscommissie doet zo spoedig mogelijk uitspraak, welke kan 
strekken tot gehele of gedeeltelijke niet-ontvankelijkverklaring van het beroep, 
bevestiging van de uitspraak van de beklagcommissie of vernietiging van de uitspraak 
van de beklagcommissie. In grote lijn komen de bepalingen welke gelden voor de 
beklagcommissie overeen.   
 
2.2 Bevindingen in de literatuur 
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 Zie art. 68 lid 2 Pbw. 
37
 Zie art. 68 lid 3sub a en b Pbw. 
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 Zie art. 68 lid 5 Pbw 
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 Zie art. 69 lid 1
 
en 2 Pbw. 
  16 
De geschiedenis van alle volkeren laat zien, dat er onder het mom van recht veel onrecht 
heeft plaatsgevonden. Als regel waren gevangenen in het verleden min of meer 
overgelaten aan de luimen van hun bewaarders. Met het ontstaan van rechtsstaten is het 
lot van gevangenen stapje voor stapje verbeterd. Ook in ons land heeft een verbetering 
van de situatie van gedetineerden plaatsgevonden. In zijn afscheidscollege als 
hoogleraar aan de Universiteit van Tilburg sprak Geurts over de rechtspositie van de 
gevangenen, waar hij opmerkte dat: de rechten van de gedetineerden in gevangenissen 
en huizen van bewaring zijn uitgebouwd terwijl de gedetineerde rechtsmiddelen ten 
dienste staan indien hij meent dat hem in zijn rechtspositie te kort wordt gedaan”.41 
Ondanks de aandacht voor hun lot zijn zij door een onafhankelijk gerecht, volgens de 
regels van het recht, van hun vrijheid beroofd. De aard van een verblijf in een p.i. is 
daarom niet gestoeld op een overeenkomst naar burgerlijk recht, maar op het strafrecht. 
Nu er geen sprake is van wederkerigheid zoals bij een overeenkomst, zal de overheid 
extra behoedzaam moeten zijn. Volgens Kelk “dient daarom het algemene uitgangspunt 
te zijn, dat de overheid zich ten aanzien van de door haar legaal op de vrijheid van de 
burger gemaakte inbreuken daadwerkelijk en concreet moet legitimeren en zich in 
beginsel niet bij voorbaat al gelegitimeerd mag achten. Het gedetineerd zijn is een 
fysieke vrijheidsbeneming en niet meer dan dat, waarbij elk onnodig strafverzwarend 
element van de hand moet worden gewezen: dit is althans de moderne opvatting over de 
gevangenisstraf”.42 
Ook Reijntjes heeft zich op vergelijkbare wijze geuit. Hij geeft aan, dat “de essentie van 
het strafprocesrecht juist ligt in de bescherming van de burger tegen(onjuist gebruik 
van) de staatsmacht bij de toepassing van het strafrecht”.43 Het is naar mijn opvatting 
evident dat de bescherming waarover Reijntjes spreekt onverkort ook van toepassing 
behoort te zijn op gedetineerden. In die geest heeft Stijn Franken helder zijn mening 
geuit tijdens een JOB-lezing in Berkel-Enschot waar hij zei: “een fatsoenlijke, humane 
bejegening van verdachten en van veroordeelden in het strafproces is, kortom, geen 
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 A.C. Geurts, De rechtspositie van de gevangene of Hoe het was, is en zou kunnen zijn, Kluwer DJ 
1982/458. 
42
 C. Kelk, Nederlands detentierecht, Deventer: Kluwer 2008, p. 20. 
43
 J.M. Reijntjes, Minkenhof’s Nederlandse Strafvordering, Deventer: Kluwer 2006, p.1. 
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luxe die wordt gepropageerd door softies en mensen die buiten de maatschappelijke 
realiteit staan”.44  
Het spreekt voor zich dat het omgaan met gedetineerden veel empathie vraagt van de 
werkers in een p.i. Kelk zegt daarover dat het detentierecht sterk verschilt van de meeste 
andere rechtsgebieden en dat het bijzondere daarvan is, dat het zich noodgedwongen 
richt op de complete onvrijheid van de mens. Hij noemt de normen in een 
detentiesituatie eigenlijk normen in een “omgekeerde wereld”.45 Ondanks die 
omgekeerde wereld waarover Kelk het heeft, zijn gedetineerden in ons land niet 
rechteloos. Zij blijven in het bezit van hun grondrechten. En die rechten mogen slechts 
worden beperkt voor zover deze zich niet met de vrijheidsontneming verdragen.
46
  
In de MvT bij het wetsontwerp Pbw geeft de regering aan, dat de European Prison 
Rules evenals de regelgeving neergelegd in een resolutie van de Verenigde Naties(VN) 
“Beginselen betreffende de bescherming van gedetineerden” als richtsnoer bij het 
vormgeven van deze wet hebben gediend.
47
 In de European Prison Rules is in paragraaf 
70.1 tot en met 70.7 aan gedetineerden het recht toegekend om verzoeken en klachten in 
te dienen.
48
 De behandeling van de klachten vindt als regel achter gesloten deuren 
plaats. De regering heeft echter onderkend, zo blijkt uit de MvT, dat zich situaties 
kunnen voordoen dat beslotenheid van afhandeling op gespannen voet kan staan met het 
EVRM.
49
 In hoofdstuk 5 zal ik daar nader op ingaan. 
 
2.3 Het klachtrecht in de praktijk 
Het is moeilijk, zo niet onmogelijk, om de leefwereld van een gedetineerde te begrijpen. 
Kelk zegt dat in psychologische zin het inrichtingsleven betekent, dat men niet meer het 
                                                     
44
 Zie artikel in Dagblad De Stentor, 24 mei 2014. S. Franken is hoogleraar aan de UvU. De Jonge Orde 
van Belastingadviseurs (JOB) organiseert regelmatig lezingen voor haar leden om op die wijze een band 
te smeden en het vak aantrekkelijk te maken.  
45
 C. Kelk, Nederlands detentierecht, Deventer: Kluwer 2008, p.46  e.v. 
46
 Zie art. 15 lid 4 GW en art. 2 lid 4 Pbw. 
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 Recommendation nr. R(87) 3 van het Comité van Minister van de Raad van Europa van 12 februari 
1987 alsmede Resolutie 35/177 van 15 december 1980, aanvaard gedurende de 43
e
 zitting van de Av van 
de V.N. op 8 december 1988. Stcrt 23 juli 1990 (rapport A/43/889 in Kamerstukken II, 24263. Nr. 3 p. 5 
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 M. Taheri, Handboek Nederlands Detentierecht, Breda: Stichting Papieren Tijger 2011, p. 141. 
49
 Kamerstukken 24363, nr. 3, p. 80. 
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gevoel heeft zelf te leven, maar door anderen te worden geleefd.
50
 In een dergelijke 
situatie ontstaan snel spanningen. Spanningen die vervolgens een uitlaatklep zoeken. 
Het leven in een p.i. is een aaneenschakeling van terugkerende bezigheden. Het is om 
die reden niet verwonderlijk dat er op grote schaal gebruik van het klachtrecht wordt 
gemaakt. Juist de gedwongen leefsituatie vraagt om klachten van gedetineerden 
zorgvuldig te behandelen.  
Ook al is het klachtrechtrecht wettelijk beperkt tot een gedetineerde betreffende door of 
namens de directeur genomen beslissing, het aantal klachten dat bij de 
beklagcommissies in 2012 werd ingediend, te weten 25.832, is aanzienlijk, te meer als 
dat aantal gesteld wordt naast dat van het aantal gedetineerden in ons land.
51
 Uit cijfers 
gepubliceerd door het CBS blijkt dat er in 2012, in totaal 12.110 gedetineerden in 
gevangenissen en huizen van bewaring verbleven, te weten 11.415 mannen en 695 
vrouwen.
52
 Daarenboven verbleven er 2000 mensen in een t.b.s.-inrichting.  
Uit de geraadpleegde jurisprudentie valt het op dat het juist de kleine dingen zijn, die 
een gedetineerde in de pen doet klimmen. Op zich is dat niet verwonderlijk, gezien de 
aard van hun verblijf. Maar juist in dergelijke situaties kan iets wat ogenschijnlijk 
“klein” is veel impact op een klager hebben. Hoe worden mensen bejegend? Uit de vele 
zaken die de beroepscommissie van de RSJ worden voorgelegd heb ik er een uitgelicht. 
Het betrof een zaak waar de klager niet in staat werd gesteld om telefonisch contact op 
te nemen met zijn raadsman hoewel de mogelijkheid om te kunnen bellen wel in de wet 
is opgenomen.
53
 De beklagcommissie tot welke klager zich had gericht, heeft de klacht 
gegrond verklaard. Een gedetineerde heeft zoals aangegeven een wettelijk recht om met 
zijn raadsman telefonisch contact op te nemen.
54
 Uiteraard kan er van worden uitgegaan 
dat een directeur van een p.i. van die bepaling kennis draagt. Niettemin, de directeur van 
de p.i. waar zich dit voorval afspeelde, kon zich niet vinden in de gegrondverklaring van 
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 C. Kelk, Nederlands detentierecht, Deventer: Kluwer 2008, p.28. 
51
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 Zie art. 39 lid 4 Pbw. 
  19 
de klacht. Hij stelde daartegen beroep in.
55
 In zijn toelichting op het beroepschrift 
voerde de directeur aan dat indien een gedetineerde met zijn advocaat wil bellen, hij de 
noodzaak daartoe aannemelijk moet maken. Hij stelde dat terwijl het hem niet mogelijk 
was om achteraf vast te stellen wat er aan het personeel was gevraagd. Overigens was er 
van een weigering om te mogen bellen geen sprake nu in de dagen rond diens verzoek, 
door de gedetineerde gebeld is met zijn raadsman. Het geheel van de uitspraak ademt 
een geest van een strikt formele benadering en afdoening van het verzoek door de 
directeur, reden om juist deze uitspraak hier aan te halen. Het beroep van de directeur 
heeft de beroepscommissie ongegrond verklaard en de uitspraak van de 
beklagcommissie bevestigd. 
Omdat het gedetineerd zijn geen vrijwillige keuze is ligt het voor de hand te 
veronderstellen dat het aantal ingediende klachten hoger ligt dan in de zorgwereld.
56
 Die 
indruk was er ook bij het Openbaar Ministerie. De idee was ontstaan, dat er een 
excessief gebruik van het klachtrecht werd gemaakt. Bovendien zou het veelal gaan om 
triviale kwesties.
57
 Ook uit de journalistieke hoek is aandacht besteed aan de toename 
van het aantal klachten van gedetineerden. Het AD berichtte dat gevangenissen jaarlijks 
tonnen geld kwijt zijn doordat gedetineerden steeds vaker klagen.
58
 In het krantenartikel 
werd de directeur van de p.i. in Krimpen a/d IJssel aangehaald, die gezegd zou hebben 
dat “er misbruik wordt gemaakt van het beklagrecht”. Het klachtrecht voor 
gedetineerden bestaat pas sinds 1977.
59
 In toenemende mate wordt van dit recht gebruik 
gemaakt. In het eerste jaar waarin het klachtrecht is ingevoerd werden er nog slechts 
177 klaagschriften in gediend.
60
 De hoeveelheid klachten is sindsdien jaarlijks gegroeid. 
Momenteel, zo blijkt uit het jaarverslag van de Raad voor Strafrechtstoepassing en 
Jeugdbescherming (RSJ) is het aantal beroepszaken in 2012 gestegen tot een aantal van 
4047.
61
 Bij deze getallen dient overigens rekening te worden gehouden met een in de 
loop der jaren toegenomen aantallen gedetineerden. De hoeveelheid ingediende klachten 
gaf de regering geen aanleiding om de regels over het klachtrecht aan te scherpen. De 
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gedachte daarachter was, dat indien een directeur van een instelling structureel te kort 
schiet in zijn verzorgende taken, dat daarover geklaagd moet kunnen worden.
62
 
Hiervoor heb ik al aangegeven dat de wetgever grenzen heeft gesteld aan het 
klachtrecht. Naar mijn mening is het inperken van het beklagrecht geen weg die moet 
worden opgegaan. Maar het gebruikmaken van alternatieven, zoals mediatie, kan 
wellicht een toename van het aantal klachten verminderen. 
Die explosieve toename van het aantal beroepszaken was voor Bleichrodt aanleiding 
daar een onderzoek naar te verrichten.
63
 Zijn conclusie was dat het groeiende aantal 
klachten deels het gevolg is van de bejegening van gedetineerden als zodanig. Een meer 
informele manier van communicatie en bemiddeling kan naar zijn oordeel voorkomen 
dat onvrede over bejegening leidt tot beklag- en beroepszaken.
64
 Het inzetten van een 
bemiddelingspoging van de directie, die daarbij eventueel water bij de wijn kan doen, 
kan naar het oordeel van de onderzoeker een aantal klachten voorkomen. Mediatie vergt 
echter van beide partijen een meer open houding. Zonder een positieve houding van 
partijen is bemiddeling vruchteloos. Dat de houding van een gedetineerde een rol kan 
spelen, en niet uitsluitend bij een bemiddelingspoging, laat het rapport “Goed 
bejegenen” van de RSJ, aan de hand van een tweetal uitspraken van de 
Klachtencommissie Reclassering zien hoe het gedrag van een reclasseringcliënt 
meeweegt bij de beoordeling van de bejegening.
65
   
De klachtencommissie is enerzijds van mening dat de reclassering meer rekening had 
moeten houden met de werktijden van klager bij het maken van afspraken dan zij heeft 
gedaan, maar anderzijds acht de klachtencommissie het ook heel begrijpelijk dat de 
reclassering door de formele en deels starre opstelling van klager in de contacten met 
de reclassering daarop achteraf bezien minder adequaat dan wenselijk is, heeft 
gereageerd.  
Dergelijk gedrag ten opzichte van een van haar medewerkers behoefde de reclassering 
– ook als deze zou zijn voortgekomen uit boosheid en kwaadheid over een in de ogen 
van klager te verregaande bemoeienis van de reclassering met zijn leven – niet te 
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tolereren en mocht haar doen besluiten om het toezicht op klager aan de officier terug 
te sturen.  
Met het bovenstaande wil ik slechts aangeven dat de houding van partijen ongeacht de 
aard van een geschil, een rol kan spelen bij het zoeken naar een oplossing daarvan.   
Het behandelen van de ingediende klachten vormt een wezenlijk onderdeel van de taak 
van een directeur van een p.i., te meer daar hij over elke ingediende klacht zal worden 
gehoord. Nu gemiddeld 1 op de 4 gedetineerden jaarlijks bij een beklagcommissie een 
klacht indient, is het interessant te bezien hoe vaak een beslissing van een dergelijk 
commissie leidt tot een gang naar de beroepscommissie. De website van de RSJ heeft 
over het jaar 2013, in een achttal bulletins, 179 uitspraken gepubliceerd.
66
 De in de 
bulletins vermelde uitspraken zijn een selectie van uitspraken die wat inhoudt betreft, 
aldus de Raad, voor de jurisprudentie van belang zijn. Uit die gepubliceerde uitspraken 
blijkt dat in 96 (11) gevallen de beroepscommissie de klacht (deels)gegrond heeft 
verklaard, in 52 (12) gevallen (deels)ongegrond en in 15 gevallen de klacht niet-
ontvankelijk heeft verklaard. De tussen haakjes geplaatste aantallen betreffen zaken die 
de directeur bij de beroepscommissie aanhangig heeft gemaakt. Zoals aangegeven 
betreffen het cijfers over een aantal dat de Raad van belang acht voor de jurisprudentie. 




Alle gegevens over aantallen, de aard van de klacht, de manier waarop er met de klacht 
in beroep is omgegaan, tot en met de afdoening daarvan is zonder al te grote moeite via 
de website van de RSJ te raadplegen. Het verstrekken van al deze data verhoogt de 
transparantie. Dit in tegenstelling tot gegevens over het aantal klachten dat bij de 
beklagcommissies is ingediend. Die cijfers worden namelijk niet gepubliceerd. Doch 
zoals hiervoor reeds is opgemerkt blijkt uit een toespraak gehouden op de Landelijke 
themadag Commissies van Toezicht te Amersfoort, dat er bij de beklagcommissies in 
het gevangeniswezen in 2012, door 31.150 gedetineerden 25.832 klachten zijn 
ingediend.  
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Een onderdeel van mijn onderzoek naar de klachtregelingen is mede gericht op de vraag 
of een meer uniforme klachtregeling de voorkeur verdient. Om een goed beeld te 
kunnen krijgen heb ik naast het kennisnemen van de wettelijke bepalingen van het 
klachtrecht voor gedetineerden, mensen in een wel heel specifieke situatie, ook gekeken 
naar de mate waarin van het klachtrecht gebruik wordt gemaakt. Cijfers geven vaak snel 
een helder inzicht waar anders vele woorden voor nodig zijn.  
Volgens een verkennend onderzoek van de Erasmus universiteit is er ondanks een 
teruglopend aantal gedetineerden in p.i.’s, gedurende de periode 2006 tot en met 2010, 
sprake van een oplopend aantal klachten dat wordt ingediend.
68
  De oorzaak van die 
stijging is niet onderzocht. Het verkennend onderzoek van de Rotterdamse universiteit 
stelt echter dat: “ingrijpende veranderingen in dagprogramma en regime veelal 
gepaard gaan met onrust, die zich kan vertalen in klaag- en beroepschriften”. Het 
onderzoek geeft ook aan dat 15-25% van de in ons land gedetineerden een lichte 
verstandelijke beperking heeft. Juist deze groep mensen is gebaat bij een eenduidige 
structuur. Op grond van internationale verdragen heeft de overheid ook een zorgplicht 
voor deze groep. In het voorlaatste hoofdstuk zal ik daar nader op ingaan. Ook de RSJ 
vraagt aandacht voor deze kwetsbare groep mensen daar deze vooral gevoelig is voor 
veranderingen in patronen.
 69
  Aangezien de hiervoor genoemde aantallen klachten 
betreffen over bejegening, is het interessant kennis te nemen van de resultaten van een 
onderzoek Van Molleman e.a. Deze stellen dat” op afdelingen waar het 
gevangenispersoneel aangeeft te werken vanuit een betrokken houding, de 
gedetineerden positiever oordelen over hun detentieomstandigheden. Wanneer het 
personeel aangeeft relatief veel structuur te bieden aan gedetineerden is deze laatste 
groep positiever over de helderheid van de regels”.70 Ook hieruit blijkt dat bij een 
positieve wisselwerking tussen personeel en gedetineerden, de onvrede en daarmee het 
aantal klachten kan verminderen. 
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Hoofdstuk 3 
Het klachtrecht voor cliënten in zorginstellingen. 
 
3.1. Het wettelijk kader 
De Wet klachtrecht cliënten zorgsector (Wkcz) draagt een zorgaanbieder op om een 
regeling te treffen voor de behandeling van klachten over gedragingen van hem of van 
voor hem werkzame personen jegens een cliënt.
71
 Een zorgaanbieder kan zowel een 
rechtspersoon als een natuurlijk persoon zijn die een instelling in stand houdt. Onder 
instelling wordt in deze wet verstaan elke in de maatschappij als zelfstandige eenheid 
optredend organisatorisch verband waarin zorg wordt verleend als bedoeld in de 
Algemene wet bijzondere ziektekosten (AWBZ) of de Zorgverzekeringswet. (Zvw)
72
  
Globaal genomen vallen hieronder instellingen zoals verpleegtehuizen en verblijven 
voor mensen met een (verstandelijke) beperking. Onder cliënten moet worden verstaan 
de natuurlijke persoon aan wie de zorgaanbieder maatschappelijke ondersteuning of 
gezondheidszorg verleent of heeft verleend.
73
 In de Wkcz wordt niet expliciet 
aangegeven waarover een klacht kan worden ingediend. Deze wet bepaalt alleen dat 
elke zorgaanbieder een regeling treft voor de behandeling van klachten over een 
gedraging van hem, of van de voor hem werkzame personen, jegens de cliënt.
74
 Onder 
gedraging verstaat de wet: enig handelen of nalaten evenals het nemen van een besluit 
dat gevolgen heeft voor een cliënt.
75
 Het is binnen de kaders van de wet aan de 
klachtencommissie overgelaten hoe zij een ingediende klacht behandelen. 
Voorgeschreven is dat de commissie een reglement opstelt hoe zij haar taak verricht.  
Het is de zorgaanbieder die een regeling voor de behandeling van klachten moet 
vaststellen.
76
 Die klachtregeling moet hij vervolgens onder de aandacht brengen van zijn 
cliënten. In de klachtregeling moet worden voorzien dat er een klachtencommissie in 
het leven wordt geroepen. Die commissie dient uit ten minste drie leden te bestaan, met 
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inbegrip van de voorzitter. Deze voorzitter mag niet werkzaam mag zijn voor of bij de 
zorgaanbieder.
77
 Voor de overige leden van de commissie geldt die beperking niet. 
Hieruit blijkt dat de klachtencommissie niet geheel onafhankelijk ten aanzien van de 
zorginstelling behoeft te zijn.  
Zowel de klager of iemand die namens hem een klacht over een gedraging heeft 
ingediend, als de persoon over wie is geklaagd, worden in de gelegenheid gesteld een 
toelichting te geven op de klacht. Nu de Wkcz heeft aangegeven dat onder een 
gedraging moet worden verstaan enig handelen of nalaten van de zorgaanbieder of van 
de voor hem werkzame personen, evenals van een besluit dat gevolgen heeft voor een 
cliënt, lijkt de mogelijkheid tot het indienen van een klacht schier onbegrensd.  De 
zorgaanbieder dient te waarborgen dat de klager in de gelegenheid wordt gesteld om 
zijn klacht toe te lichten. Die toelichting kan zowel mondeling als schriftelijk worden 
gegeven.
78
 Eveneens is in de wet vastgelegd dat de klager en degene over wie is 
geklaagd, zich door een raadsman kunnen laten bijstaan.
79
 De Wkcz schrijft echter niet 
voor hoe de werkwijze van de commissie moet zijn. De klachtencommissie is slechts 
gehouden om voor haar werkzaamheden een reglement op te stellen. En het is de taak 
van de zorgaanbieder om er toezicht op te houden dat de commissie volgens het 
reglement haar taak verricht.
80
 
Afhankelijk hoe de regeling van de zorgaanbieder en het reglement van de 
klachtencommissie is vormgegeven, zal de commissie uiteindelijk tot een besluit 
moeten komen. Het besluit van de klachtencommissie is juridisch te kwalificeren als 
een aanbeveling aan de zorgaanbieder. Dit blijkt uit de bepaling, dat de zorgaanbieder 
gehouden is om na ontvangst van de aanbeveling binnen een maand aan klager te laten 
weten wat hij met die aanbeveling zal doen. De zorgaanbieder moet schriftelijk aan 
klager meedelen welke maatregelen hij naar aanleiding van de aanbeveling zal nemen. 
Als hij niet binnen de gestelde termijn van een maand kan reageren op de aanbeveling 
dan dient hij dat met redenen te omkleden en aan zowel klager als aan de 
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klachtencommissie schriftelijk te berichten.
81
 Duidelijk is dat de klachtencommissie niet 
zelf over de klacht besluit doch een advies uitbrengt aan de zorgaanbieder.  
Opvallend is dat een voorschrift, dat de zorgaanbieder alleen gemotiveerd van het 
oordeel van de klachtencommissie mag afwijken, ontbreekt in de wet. Aangezien de 
Wkcz een raamwet is blijft het uiteraard altijd mogelijk om een dergelijk voorschrift in 
de regeling, dat een zorgaanbieder nu eenmaal verplicht is op te stellen, op te nemen. 
Van belang is dat daar waar het gaat om klachten die zich richten op een ernstige 
situatie met een structureel karakter, de klachtencommissie dit moet melden aan de 
Inspecteur voor de Volksgezondheid.
82
 Dergelijke situaties kunnen zich voordoen als er 
sprake is van onverantwoorde zorg. De klachtencommissie zal uiteraard een dergelijk 
voornemen bespreken met de zorgaanbieder. Indien deze in gebreke blijft om gepaste 
maatregelen te nemen, heeft zij de plicht de inspectie te verwittigen.  
Ten slotte zij vermeld dat de zorgaanbieder ieder jaar een openbaar verslag moet 
opstellen waaruit in elk geval moet blijken op welke manier cliënten zijn geïnformeerd 
over de mogelijkheid tot het indienen van klachten, de samenstelling van de commissie 
die de klachten behandelt, evenals het aantal en de aard van de klachten. In bedoeld 
jaarverslag zal de zorgaanbieder tevens moeten vermelden wat de strekking van de 
oordelen en aanbevelingen is en datgene wat de zorgaanbieder met die aanbevelingen 
heeft gedaan.
83
 Hoewel de zorgaanbieders binnen het raam van de wet een grote mate 
van vrijheid kennen, blijft het mogelijk dat de minister, die volksgezondheid in zijn 
portefeuille heeft, een schriftelijke aanwijzing kan geven. Hij kan dit doen indien hem 
blijkt dat de wet in onvoldoende mate of onjuiste wijze wordt nageleefd. 
De regering heeft ter vervanging van de vigerende regelgeving (Wkcz) het wetsvoorstel 
“Wet kwaliteit, klachten en geschillen in de zorg”(Wkkgz) bij de Staten-Generaal 
ingediend.
84
 Dit voorstel is in behandeling bij de Eerste Kamer. Volledigheidshalve zal 
daarom in de volgende paragraaf ook dit wetsvoorstel worden beschreven. Het 
voornemen van de regering is om bij het in werking treden van de Wkkgz de Wkcz in te 
trekken. 
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3.2 Het wetsvoorstel Wet Kwaliteit, klachten en geschillen in de zorg (Wkkgz). 
De Tweede Kamer heeft op 4 juli 2013 ingestemd met het wetsvoorstel Wkkgz dat nu 
ter beoordeling bij de Eerste Kamer ligt. Als de wet wordt aangenomen wordt iedere 
zorgaanbieder verplicht om een interne klachtenregeling op te stellen. Tevens ontstaat 
de verplichting voor de zorgaanbieder om zich bij een onafhankelijke 
geschillencommissie aan te sluiten. Uit het verslag van de vaste commissie VWS blijkt 
dat vele fracties vraagtekens hebben gezet bij de noodzaak van het wetsvoorstel.
85
  De 
leden van die fracties willen eerst meer inzicht krijgen waarom de huidige 
klachtregeling vervangen dient te worden. Op grond hiervan is het niet goed mogelijk 
om aan te geven of en zo ja wanneer de vigerende klachtregeling zal worden vervangen 




In de MvT op het wetsvoorstel benadrukt de regering, dat de basis voor goede zorg de 
vertrouwensband tussen cliënt en zorgaanbieder is.
87
 Die band begint bij een goede 
zorgverlening. De cliënt ervaart dat hij gerespecteerd wordt en zijn eigen afweging mag 
maken. Dit alles is daarom terug te voeren op het in wezen simpele begrip “bejegening”. 
Een belangrijk onderdeel in het wetsvoorstel is de verplichting voor de zorgaanbieder 
om een schriftelijke regeling vast te stellen betreffende de behandeling van klachten.
88
 
Bij of krachtens een AMvB zullen ten aanzien daarvan enkele basiseisen worden 
gesteld.
89
 Die eisen moeten waarborgen dat de klachtregeling bijdraagt aan het oplossen 
en wegnemen van de klachten. De regeling heeft meer het karakter van bemiddeling. De 
behandeling moet gericht zijn op het bereiken van een voor de klager en de 
zorgaanbieder bevredigende oplossing. De reden tot het indienen van een klacht moet 
een gedraging betreffen jegens een cliënt in het kader van de zorgverlening en verschilt 
derhalve niet met de huidige regelgeving.
90
 Een klacht kan door een vertegenwoordiger 
van de cliënt, dan wel door een nabestaande van de cliënt worden ingediend. De 
zorgaanbieder is voorts gehouden om een of meer geschikte personen aan te wijzen die 
                                                     
85
 Kamerstukken I, 2013-2014, 32402, F. Voorlopig verslag vaste commissie VWS van 18 februari 2014. 
86
 Kamerstukken I, 2012-2013, 32402, E. 
87
 Kamerstukken II,  2009-2010, 32402, nr. 3, p. 4. 
88
 Zie art. 13 lid 1Wetsvoorstel Wkkgz. 
89
 Zie art. 13 lid 5Wetsvoorstel Wkkgz. 
90
 Zie art. 14 lid 1Wetsvoorstel Wkkgz. 
  27 
de klager gratis van advies kunnen dienen in de afhandeling van diens klacht.
91
 Elke 
klacht moet zorgvuldig worden onderzocht en gericht zijn op het bereiken van een voor 
de klager en zorgaanbieder bevredigende oplossing.
92
 Ook is aangegeven dat de 
zorgaanbieder de klager op de hoogte moet houden van de voortgang van de 
behandeling van de klacht. Het wetsontwerp houdt voor die afhandeling een termijn van 
zes weken aan. Binnen die termijn dient er een gemotiveerde beslissing aan klager 
bekend te zijn. Als de zorgvuldigheid van de behandeling van de klacht dat vergt kan de 
beslistermijn met ten hoogste vier weken worden opgerekt. 
In feite ligt in het wetsvoorstel het accent op bemiddeling bij een klacht van een cliënt, 
niettegenstaande dat het voorstel eveneens een geschillenbehandeling door een 
onafhankelijke commissie noemt. Van een trapsgewijze behandeling van een klacht, 
eerst de klachtencommissie en vervolgens de geschillencommissie, is echter geen 
sprake, maar ook niet uitgesloten. Het kan daarom een vorm van “hoger beroep” 
genoemd worden. De zorgaanbieder wordt namelijk verplicht zich aan te sluiten bij een 
geschilleninstantie.
93
 Een dergelijke instantie zal moeten voldoen aan wat in een nog in 
te vullen AMvB wordt bepaald. De geschillencommissie dient te worden ingesteld door 
representatief te achten organisaties van cliënten en door een of meer representatief te 
achten organisaties van zorgaanbieders. Een geschillencommissie wordt bevoegd over 
een geschil een uitspraak te doen bij wege van bindend advies wat inhoudt dat partijen, 
betrokken bij de ingediende klacht, niet vrijblijvende verplichtingen kunnen worden 
opgelegd.
94
 Indien een zorgaanbieder een bindend advies terzijde zou leggen, staat het 
de klager vrij om de weg naar de civiele rechter te bewandelen wegens het niet-
nakomen van een vaststellingsovereenkomst.
95
 Hier ligt daarom een groot verschil met 
het klachtrecht genoemd in de Pbw waar de beroepscommissie zelf  een beslissing 
neemt. Zij doet uitspraak over een haar voorgelegde klacht. Terugkerend naar de 
geschillencommissie merk ik nog op dat zij een vergoeding kan toekennen voor 
medische schadeclaims tot in ieder geval € 25.000,00. De geschillencommissie moet 
binnen zes maanden nadat een geschil aan haar is voorgelegd uitspraak doen. In 
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tegenstelling tot de huidige klachtregeling kent de voorgestelde regelgeving een geheel 
nieuw element. Was het klachtrecht tot nu toe voorbehouden aan de klager als natuurlijk 
persoon, zo is in het wetsvoorstel de mogelijkheid geopend voor een stichting of 
vereniging, mits zij volledig rechtsbevoegd zijn, om een geschil bij de 
geschillencommissie in te dienen. Het moet dan wel gaan om een belang in het geding 




3.3 Bevindingen in de literatuur  
Instellingen voor gehandicaptenzorg worden veelal bestuurd door stichtingen. Er is 
daarom geen juridische achterban, aan wie besturen verantwoording moeten afleggen. 
Deze zorginstellingen worden gefinancierd uit AWBZ-middelen en de daarop 
gebaseerde besluiten.
97
 De besturen van deze instellingen zijn wettelijk verplicht om 
openheid te geven, maar het accent ligt toch vooral op de verantwoording over het 
gevoerde financiële beleid. 
Die kritiek op het gebrekkige democratisch functioneren van particuliere instellingen 
heeft in het verleden geleid tot hooglopende conflicten. Van Wersch noemt de affaire 
Dennendal, het meest bekende, maar zeker niet het enige voorbeeld.
98
 Kort gezegd 
betrof het in die affaire de vraag wie in de zorginstelling aan de touwtjes moest trekken. 
Het gaf in 1979 de regering reden om een commissie in te stellen, die tot taak kreeg een 
advies uit te brengen over het democratisch en doelmatig functioneren van instellingen 
die werken met overheidssubsidie (de Commissie van der Burg).
99
 Hoewel het 
democratiseringsproces van instellingen op brede steun in de Tweede Kamer kon 
rekenen, kon tien jaar later, een ingediende wettelijke regeling in de voorgestelde vorm 
niet op een meerderheid rekenen. Dit ondanks het gegeven dat de regering de noodzaak 
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tot regelgeving in de MvT met enige nadruk had bepleit. Inmiddels is er alweer veel tijd 
verstreken zonder dat er nieuwe wetgeving op dit vlak is verschenen.  
Hoewel er, indien er tussen cliënt en zorgaanbieder onenigheid bestaat over het 
handelen of nalaten, een rechtsgang naar de burgerlijke rechter mogelijk is, wordt de 
drempel daartoe voor cliënten in het algemeen als te hoog ervaren.
100
 De gehele MvT 
ademt een sfeer uit dat de bewaking van de kwaliteit van diensten ligt bij diegenen die 
die dienst verlenen. De regering gaat daarbij zelfs zo ver, dat zij klachten zien als gratis 
adviezen aan de zorgaanbieder voor het verbeteren van de zorgverlening. Wellicht mede 
vanuit dat gezichtsveld was de regering van oordeel, dat het aan de zorgaanbieder is om 
klachten serieus te onderzoeken. Voorts heeft de instelling daar zelf alle baat bij indien 
zij als eerste kennis kunnen nemen van een klacht. De lijnen zijn kort en het geeft de 
ontvanger van de klacht de mogelijkheid om snel zaken weer recht te zetten. Dus op 
zichzelf genomen is dat idee niet vreemd.  
De Nationale Raad voor de Volksgezondheid (NRV) heeft in 1989 een spontaan advies 
uitgebracht over klachtenopvang in de gezondheidszorg.
101 
De Raad bepleit in dat 
advies een sluitend stelsel van onafhankelijke en onpartijdige klachtenopvang voor 
patiënten/consumenten in de gezondheidszorg. Uit dat rapport blijkt voorts, dat de Raad 
van oordeel is dat het primair een taak is van de zorginstellingen en de organisatie van 
beroepsbeoefenaren om zorg te dragen voor een behoorlijke klachtenopvang. 
Veelzeggend echter is dat de Raad erkent, dat indien er sprake is van een conflict tussen 
consument en zorginstelling er behoefte bestaat aan een bindende uitspraak, waar 
partijen aan zijn gebonden. Een dergelijke uitspraak legt als het ware een verplichting 
op. Nu staat er weliswaar een gang naar de burgerlijke rechter open maar dat is voor de 
meeste mensen een moeilijk te nemen barrière. De Raad reikt als oplossing voor die 
hoge drempel een geschillencommissie aan zoals deze functioneren in 
consumentenzaken. Zoals ik reeds hiervoor heb aangegeven is in het bij de Staten-
Generaal aanhangige wetsvoorstel Wkkgz een geschillencommissie opgenomen. 
Dergelijke commissies bestaan al sinds het begin van de jaren zeventig van de vorige 
eeuw. Zij brengen een bindend advies uit dat in de praktijk bijna altijd wordt 
nagekomen. In dit verband is het van belang te weten dat de Raad het begrip klacht 
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ruimhartig opvat. Hij formuleert een klacht als een bezwaar van een cliënt over 
handelen/nalaten van een zorginstelling.
102
 Sinds de tijd dat de NRV in 1989 zijn 
rapport aan de regering heeft aangeboden, is er veel water naar de zee gestroomd. De 
lange duur van wikken en wegen om een regeling tot stand te brengen die vervolgens 
jaren mee kan gaan is echter geen garantie dat alom juichend over het wetsontwerp 
wordt gesproken.  
Vooral vanuit de wetenschap is bij herhaling ernstige kritiek geuit. In bewoordingen 
“van de drup in de regen ofwel het kind en het badwater” gispte mw. Kastelein in 2010 
het voornemen van de regering over het oorspronkelijke ontwerp van wet. Zij oordeelde 
dat de regeling in zijn totaliteit niet als een vooruitgang kon worden gezien.
103
 Bijna 
vier jaren later werd opnieuw hard uitgehaald door Dute en Van de Laar die betogen, 
aanhakend aan de kritiek van Kastelein uit 2010 is dat de Wkkgz geen onderscheid 
maakt tussen klachten en schadeclaims.
104
 Zij stellen dat het afwikkelen van een klacht 
over bejegening om een andere aanpak vraagt dan een klacht over schadeafwikkeling op 
het gebied van medische claims.  
In het voorafgaande heb ik een aantal malen gesproken over bejegening. Als een cliënt 
daar onvrede over heeft is er alle reden om aan zulk gedrag snel een eind aan te maken. 
Er is echter nog een aspect dat in het artikel van Dute en Van der Laar wordt benadrukt. 
In het wetsvoorstel is voorgeschreven, dat een zorgaanbieder wordt verplicht om zich 
bij een externe geschillencommissie aan te sluiten. Een dergelijke commissie heeft tot 
taak een bindend advies uit te brengen. De auteurs van bedoeld artikel wijzen er daarbij 
op dat, nu het wetsvoorstel voorschrijft dat de geschillencommissie beslist bij wege van 
bindend advies, er een vorm van gedwongen geschillenbeslechting zal ontstaan 
waardoor voldaan zal moeten worden aan de eisen die in het EVRM zijn genoemd.
105
 
Die eisen betreffen een openbare behandeling door een onpartijdige rechter en hebben 
krachtens verdragsbepalingen verbindende kracht. In een volgend hoofdstuk zal ik daar 
nader op ingaan. De regeling voor geschillen als genoemd in het wetsvoorstel Wkkgz 
bepaalt daarover echter niets. Dat de kwaliteit van de zorg een brede belangstelling 
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geniet blijkt ook uit een artikel van Hendriks.
106
 In zijn beschouwing stelt hij: “dat 
zorgaanbieders binnen het huidige wettelijke kader zelf primair verantwoordelijk zijn 
voor de kwaliteit en veiligheid van de zorg”. Gelet op de in de WKCZ neergelegde 
verplichting dat individuele en institutionele zorgaanbieders over een klachtenregeling 
moeten beschikken ziet hij een sterkere rol als toezichthouder weggelegd voor de 
Inspectie Gezondheidszorg. 
Het zijn echter niet uitsluitend professionals uit de wereld van de zorg die zich zorgen 
maken over de voorgestelde nieuwe klachtbehandeling. Op 29 oktober 2013 is aan de 
vaste Commissie Volksgezondheid, Welzijn en Sport (VWS) van de Tweede Kamer een 
“voorlopig” zwartboek aangeboden. Dit zwartboek met de titel “Achter de façade”, een 
inventarisatie van misstanden in de zorg voor verstandelijk gehandicapten, laat zien dat 
het merendeel van de bij zorginstellingen ingediende klachten betrekking hebben op 
bejegening.
107
 Het zwartboek beveelt daarom aan om een volstrekt onafhankelijke 
commissie van beroep of geschillencommissie in het leven te roepen waar 
ouders/wettelijk vertegenwoordigers, die zijn vastgelopen in het klachtentraject van de 
zorginstelling terecht kunnen. Veelzeggend rondt het zwartboek de aanbevelingen af 
met de opmerking, dat veel zaken (klachten) misschien niet juridisch maar wel moreel 
laakbaar zijn. De in het zwartboek genoemde zaken raken een gevoelige snaar. Op de 
najaarsvergadering van 2008 van de Vereniging voor gezondheidsrecht was het thema 
“Naar een wet cliënten- rechten zorg?”108 In zijn inleiding voor deze vergadering stelde 
Gevers de vraag of de wetgeving betreffende de positie van de cliënt op koers ligt of op 
drift is.
109
 Hij merkte daarbij op, dat ook uit de huidige verplichtingen voor 
zorgaanbieders in principe afdwingbare aanspraken voortvloeien, met de kanttekening 
dat niet alle basisrechten van een cliënt niet of niet goed individueel afdwingbaar zijn. 
Spreker pleit tenslotte voor een commissie die dicht bij de instelling staat. Deze kan 
soms beter tot een juist oordeel komen dan een externe commissie.   
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3.4 Het klachtrecht in de praktijk 
Alvorens nader in te gaan hoe de klachtenbehandeling in de zorgsector werkt en hoe 
daar vanuit verschillende kanten tegenaan wordt gekeken is het zinvol om de 
verhouding tussen cliënt en zorgaanbieder nader te beschouwen. Hoe moet de juridische 
grondslag voor zorgverlening worden geduid? Voor cliënten in de intramurale zorg is de 
beantwoording van die vraag gecompliceerd.
110
 Cliënten hebben veelal gekozen voor 
zorg in natura, wat inhoudt dat zij niet zelf, direct of indirect, de kosten van de zorg 
betalen, maar dat de bekostiging rechtstreeks door een zorgverzekeraar aan de 
zorgverlener plaatsvindt. Juridisch betekent dit, dat er een overeenkomst tot stand is 
gekomen tussen zorgverzekeraar en zorgverlener waarbij een cliënt geen partij is. In de 
praktijk wordt er overigens ook tussen zorgaanbieder en cliënt een overeenkomst 
gesloten.
111
 Het gaat dan om een overeenkomst van opdracht, hetgeen inhoudt dat er een 
behandelingsplan wordt vastgesteld. Het hiervoor aangehaalde verschil in de juridische 
grondslag is voor het klachtrecht niet relevant. Wat de aard van de overeenkomst of, 
zoals in het geval van detentie, het ontbreken ervan ook is, het mogen klagen over 
bejegening is wettelijk geregeld. En zoals hiervoor al eerder is aangegeven is die 
wettelijke regeling ruim geformuleerd, zodat enig handelen of nalaten evenals het 
nemen van een besluit dat gevolgen heeft voor een cliënt, het indienen van een klacht 
mogelijk maakt.  
Om een beeld te krijgen van de omvang van de zorg voor mensen met een 
verstandelijke beperking, die in instellingen wonen, is de verslaglegging van het Sociaal 
Cultureel Planbureau (SCP) geraadpleegd.
112
 Uit een rapport van dat bureau blijkt dat 
het een groep is die ca. 66.000 mensen omvat. Het gaat dus om een aanzienlijke groep 
medemensen in de samenleving. Ook geeft de website van de Vereniging 
Gehandicaptenzorg Nederland (VGN) inzicht in de omvang van de groep mensen met 
een verstandelijke beperking die intramuraal worden verzorgd en de daarmee gepaard 
gaande kosten.
113
 De instellingen waar deze mensen worden verzorgd, worden beheerd 
door in totaal 238 stichtingen.  
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Hoe ervaart een cliënt in de zorgsector het klachtrecht?
 114
 In het verleden heb ik die 
vraag meermalen mondeling aan zorgaanbieders gesteld. Er werd in die gesprekken 
veelal gereageerd met de opmerking, dat elke klacht er een te veel is. Een reactie die 
voor zich spreekt, maar in feite niet veel opheldering brengt. Jaarverslagen van 
zorgaanbieders geven vooral aantallen klachten weer, evenals hoe die aantallen zich 
verhouden tot voorafgaande jaren. Een enkele keer gaat het deksel van de pan iets 
verder open en valt onder het kopje “klachten” in een jaarverslag te lezen, dat: “het 
altijd kan gebeuren dat iemand niet tevreden is over onze dienstverlening” om 
vervolgens aan te geven dat het eerste aanspreekpunt de medewerker is die de 
ontevredenheid heeft veroorzaakt, vervolgens de leidinggevende, daarna de 
(regio)directeur. Een drietal stappen moet dus worden gezet, alvorens zoals blijkt uit het 
jaarverslag de tijd rijp wordt geacht om de klacht voor te leggen aan een 
klachtencommissie.
115
 In gesprekken met ouders en/of verwanten van cliënten heb ik 
die vraag ook meermalen gesteld. Bij de beantwoording is dan enige terughoudendheid 
te bespeuren. Kennelijk speelt in het achterhoofd van een klager mee, dat hij en de 
zorginstelling wel verder met elkaar door één deur moeten. Ook wordt wel genoemd dat 
het indienen van een klacht negatief kan uitwerken voor de verwant namens wie men in 
feite klaagt en dat om die reden wordt afgezien van het indienen van een klacht.
116
 Wat 
er ook van gezegd en gedacht wordt, het blijft op zich interessant om die gevoelens van 
mensen nader te onderzoeken. Een dergelijk onderzoek valt echter buiten de 
probleemstelling.  
Het intern afwikkelen van een klacht kan voordelen hebben. De procedure is dan kort. 
Bovendien is, indien klager met het resultaat van een dergelijk gesprek tevreden is, een 
snelle afdoening positief te noemen. Het op deze manier afwikkelen van klachten heeft 
echter ook een keerzijde. Het geeft namelijk geen inzicht in de aard van de klacht en 
welke middelen gebruikt zijn om een gang naar een klachtencommissie te voorkomen. 
Dat inzicht daarover kan belangrijk zijn, te meer daar partijen in het geding niet 
gelijkwaardig zijn. Er zijn echter onvoldoende gegevens voorhanden waaruit kan 
worden afgeleid dat de sector zelf adequate maatregelen heeft genomen, die er voor 
moeten zorgdragen, dat klagers de idee krijgen in hun klacht serieus te worden 
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genomen. Voor zorgaanbieders geldt de wettelijke verplichting om jaarlijks een verslag 
te publiceren, waarin onder meer moet worden vermeld het aantal en de aard van de 
klachten die een klachtencommissie heeft behandeld.
117
  
Uit de geraadpleegde jaarverslagen van enkele landelijk werkende zorgaanbieders, zoals 
van de stichting PhiladelphiaZorg, ‘s Heeren Loo Zorggroep, stichting “Zozijn”, 
“Zorggroep Alliade”,  Interprovinciale Klachtencommissie Groningen/Drenthe, als ook 
van een samenwerkingsverband van 14 in de Gelderse zorginstellingen en de stichting 
“Dichtbij” blijkt dat de geschetste werkwijze vrij algemeen is.118 Uit de jaarverslagen 
valt ook op te maken, dat het aantal klachten, dat uiteindelijk bij een klachtencommissie 
op tafel komt gering is. Globaal genomen gaat het om nog geen handvol klachten per 
zorgaanbieder. Dat aantal staat dus niet in verhouding tot het aantal klachten dat 
gedetineerden indienen.  
Tegen de achtergrond dat er ruim tweehonderd stichtingen in Nederland zorg bieden aan 
mensen met een verstandelijke beperking, is het niet vreemd te constateren, dat waar het 
de behandeling van klachten betreft op meer plekken de handen ineen zijn geslagen en 
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Hoofdstuk 4 
De Algemene wet bestuursrecht  
4.1 Inleiding  
In mijn onderzoeksvraag heb ik aangegeven dat ik de klachtregeling, die in de 
Algemene wet bestuursrecht (Awb) in hoofdstuk 9 is opgenomen, zal betrekken. De 
vraag is of de daarin opgenomen klachtregeling relevant kan zijn voor de behandeling 
van klachten van gedetineerden en die van cliënten. Alvorens daarop een antwoord te 
kunnen geven is hieronder de strekking van de wet weergegeven. 
De Awb handelt over de verdeling van bevoegdheden en rechten binnen het openbaar 
bestuur, de bevoegdheidsuitoefening, de handhaving door dat bestuur evenals over het 




In de verhouding tot het bestuur, zo stelt Damen, verkeert de “modale” burger in een 
juridisch en vaak ook feitelijk nogal zwakke positie. Hij zegt:“ het bestuursprocesrecht 
behoort deze ongelijkheid te compenseren en de burger te helpen zich tegen het 
juridisch – en vaak ook feitelijk – oppermachtig bestuur te verweren”.121 De manier 
waarop Damen de verhouding tussen bestuur en burgers beschrijft kan naar mijn 
gevoelen ook en onverkort worden gebruikt voor de verhouding tussen cliënten en 
zorgaanbieders. Alvorens de relevante bepalingen van deze wet nader te bezien, dient 
bekeken te worden wat onder bestuursrecht moet worden verstaan? De meest duidelijke 
omschrijving van dat recht trof ik bij De Haan, Drupsteen en Fernhout.
122
 Zij noemen 
het: “het recht voor, van en tegen het overheidsbestuur”. Een p.i. is zonder twijfel een 
onderdeel van de overheid. Van zorginstellingen kan dat weliswaar niet worden gezegd. 
Maar gelet op de grote invloed van de overheid op de toelating van personen in die 
instellingen en de wijze van financiering met overheidsmiddelen, kan een zorginstelling 
daarmee wel worden vergeleken. Een reden om de klachtregeling voor gedetineerden en 
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die voor cliënten in zorginstellingen te toetsen aan de bepalingen van de Awb. Bij het 
doornemen van de relevante bepalingen uit die wet, blijkt dat er beperkingen zijn.  
 
4.2. De reikwijdte van de klachtregeling 
Hoofdstuk 9 van de Awb is in zijn geheel gewijd aan de klachtbehandeling. Doch in het 
eerste hoofdstuk van de Awb is al aangegeven dat de hoofdstukken 2 tot en met 8 en 
hoofdstuk 10 niet van toepassing zijn op de opsporing en vervolging van strafbare feiten 
evenals de tenuitvoerlegging van strafrechtelijke beslissingen en de tenuitvoerlegging 
van andere vrijheidsbenemende maatregelen in een p.i.
123 
De regering motiveerde in de 
MvT van de Pbw haar standpunt in deze dat de Awb in opzet gericht is op incidentele 
contacten tussen overheid en burgers en dat  met de uitsluiting beoogd is recht te doen 
aan het eigenstandige en uitputtende karakter van de strafvorderlijke regelingen. Het 
gaat hier om burgers die vanwege hun vrijheidsontneming in een permanente 
afhankelijkheidsrelatie staan tot de overheid die tot in detail hun bestaan beheerst.
124
 
Voorts vallen de onafhankelijke, bij wet ingestelde organen die met rechtspraak zijn 
belast, zoals bedoeld in hoofdstuk 6 van de Grondwet, echter niet onder de werking van 
de Awb.
125
 Hierdoor is de reikwijdte van de klachtregeling al aanzienlijk beperkt. Toch 
meen ik, dat er aanknopingspunten zijn om mijn onderzoek te vervolgen al kan dat zich 
dus feitelijk beperken tot hoofdstuk 9 van de Awb waar zoals gezegd regels zijn gesteld 
voor de behandeling van klachten. Het in dat hoofdstuk beschreven recht kan worden 
gezien als een bijzondere vorm van het recht van petitie en vindt, volgens Damen, zijn 
grondslag in artikel 5 van de Grondwet.
126
 Het is nochtans interessant na te gaan hoe het 
klachtrecht in de Awb is vormgegeven om vervolgens de klachtregelingen voor 
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4.3 De klachtregeling in de Awb 
De Awb kende lange tijd geen klachtenregeling. In de MvT bij het wetsvoorstel tot 
aanvulling van de Awb met een regeling voor de behandeling van klachten voerde de 
regering een aantal motieven aan dit voorstel bij de Staten-Generaal in te dienen.
127
 Als 
eerste motief werd genoemd een mogelijkheid te creëren om genoegdoening, in welke 
vorm dan ook, te krijgen in verband met onheuse bejegening door de overheid. Het gaat 
hier over gedragingen die geen rechtgevolgen hebben. Er is dus enigermate een parallel 
te trekken met de klachtregelingen die onderwerp zijn van mijn onderzoek. De regering 
stelde in de MvT dat een zorgvuldige klachtbehandeling voor de overheid een vereiste 
is dat voortvloeit uit de beginselen van behoorlijk bestuur en een kwestie is van 
bestuurlijke betamelijkheid. Als tweede argument werd het leereffect genoemd. Immers, 
zo vervolgt de MvT, leveren klachten van burgers een schat aan concrete en bruikbare 
informatie op.
128
 De regering stond in die zienswijze zeker niet alleen. Zij gaf aan dat de 
verhouding tussen bestuur en burger een rechtsbetrekking is waarin beide partijen in een 
wederkerige relatie staan, zodat zij met elkaars positie en belangen rekening dienen te 
houden. In paragraaf 4 van de MvT wijst de regering op de in de laatste decennia van de 
twintigste eeuw tot stand gekomen verschillende klachtregelingen. In het bijzonder 
worden genoemd het klachtrecht voor onder andere gedetineerden en het 
consumentenklachtrecht. Zij noemt als oorzaak voor die ontwikkeling een aantal 
veranderingen, waaronder de democratiseringstendens van de jaren zestig en zeventig 
van de vorige eeuw. Maar ook de toegenomen mondigheid van de burger is in de MvT 
als oorzaak aangehaald.
129
 De vele klachtprocedureregelingen hebben als kenmerk, dat 
zij niet leiden tot een rechtens bindende uitspraak. Dit met uitzondering voor de 
beklagregeling voor gedetineerden. Interessant is de passage in paragraaf 5 van de MvT 
waarin de regering aangeeft dat de verschillen in de diverse klachtregelingen zijn te 
verklaren door het uiteenlopende karakter van de terreinen waarop zij van toepassing 
zijn en het doel dat er mee beoogd wordt. Hoewel de verschillen dus zijn te duiden zal 
naar mijn mening de behandeling van een klacht uit moeten gaan van eenzelfde 
juridische grondslag. Die grondslag wordt gevormd door de begrippen zoals het 
beginsel van behoorlijk bestuur en van bestuurlijke betamelijkheid. Deze begrippen zijn 
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in de Awb gecodificeerd als het vergaren van relevante feiten, het afwegen van 
belangen, het verbod van détournement de pouvoir en het verbod van onevenredigheid 
in verhouding tot het doel.
130
  
Het in hoofdstuk 9 van de Awb neergelegde recht om een klacht in te dienen over de 
manier waarop een bestuursorgaan zich in een bepaalde aangelegenheid jegens hem of 
een ander heeft gedragen is beperkt is tot een gedraging van een bestuursorgaan.
131
 De 
wet definieert een bestuursorgaan als een orgaan van een rechtspersoon die krachtens 
publiekrecht is ingesteld, of van een ander persoon of college, met enig openbaar gezag 
bekleed.
132
 Van een zorginstelling voor gehandicapten kan niet gezegd worden dat het 
onder deze definitie valt, dit in tegenstelling tot penitentiaire inrichtingen. Het is 
onmiskenbaar dat zowel de beklagcommissie als de beroepscommissie als genoemd in 
de Pbw kunnen worden gekwalificeerd als bestuursorganen als bedoeld in de ruime 
definitie van artikel 1:1 lid 1 Awb. In lid 2 sub c van dit artikel is bepaald dat zij niet als 
zodanig worden aangemerkt. In die bepaling worden de onafhankelijke, bij de wet 
ingestelde organen die met rechtspraak zijn belast, namelijk niet als bestuursorgaan 
aangemerkt.  
Maar ook anderszins zouden gedetineerden geen beroep kunnen doen op de bepalingen 
van de Awb. Deze wet sluit het in behandeling nemen van een klacht namelijk uit, 
indien het een gedraging betreft waartegen door de klager beroep kan worden 
ingesteld.
133
 En zoals in hoofdstuk 2 is aangegeven is er voor gedetineerden een 
specifieke klachtregeling voorhanden. Ook is voor een gedetineerde de toegang naar de 
ombudsman ontzegd, aangezien tegen een beslissing van de beklagcommissie beroep 
kan worden ingesteld.
134
 Moet uit het vorenstaande dus de conclusie getrokken worden 
dat de Awb, voor zowel cliënten in zorginstellingen als voor gedetineerden, geen enkele 
betekenis heeft en dat toetsing van de voor die groepen geldende klachtregelingen 
achterwege kan blijven? Die gevolgtrekking wil ik geenszins maken om reden dat de 
uitgangspunten van de in deze wet neergelegde dwingende voorschriften een goede 
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afhandeling van klachten bevorderen. In de MvT is gesteld dat die voorschriften ook de 
kern vormen van verschillende reeds bestaande klachtregelingen.
135
  
De grondslag van de klachtregeling van de Awb, namelijk het beginsel van behoorlijk 
bestuur en bestuurlijke betamelijkheid, moet mijn inziens ook, gelet op de verhoudingen 
in de relaties, van toepassing worden geacht op het klachtrecht voor gedetineerden en 
voor cliënten in zorginstellingen. De dwingende bepalingen van de Awb tonen naar 
mijn mening aan dat de wetgever het van grote importantie heeft geacht om voor de 
burgers procedureregels op te stellen die bestuursorganen in acht moeten nemen bij de 
behandeling van klachten over een gedraging, en sporen hen aan bij het handelen uit te 
gaan van betamelijkheid. De vigerende klachtregeling voor de zorgsector laat het 
opstellen van procedureregels in feite over aan de zorgaanbieder, die zich daarbij 
wellicht meer laat leiden door het begrip redelijkheid en billijkheid. De klachtregeling 
voor gedetineerden laat een directeur van een p.i. geen enkele ruimte voor een eigen 
invulling van de procedureregels en is met waarborgen omgeven. 
 
4.4  De Ombudsman 
Aangezien de Awb niet alleen bepalingen kent over de behandeling van klachten door 
een bestuursorgaan maar tevens regels kent over de klachtbehandeling door een 
ombudsman, een extern orgaan, acht ik het voor mijn onderzoek van belang ook van die 
regelgeving kennis te nemen.
136
 In de MvT geeft de regering aan dat hierdoor de klager 
in de gelegenheid wordt gesteld om zich in laatste instantie over het gedrag van een 
bestuursorgaan uit te laten. Door een klacht aan een oordeel te onderwerpen van een 
onafhankelijk orgaan ontstaat er een onmisbaar onderdeel in de rechtsbescherming van 
de Awb.
137
 Alhoewel er voor gedetineerden en voor cliënten in zorginstellingen met de 
komst van de ombudsman geen nieuwe instantie in het leven is geroepen waar zij met 
klachten omtrent bejegening in de inrichting of instelling zich toe kunnen wenden, is 
grondslag daarvan wel van belang. Om die reden acht ik het wenselijk om aan het 
instituut ombudsman toch enkele passages te wijden.  
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Een ombudsman, veelal genoemd als luisterend oor, legt zijn bevindingen neer in een 
rapport. In juridische zin zijn de bevindingen van een ombudsman niet bindende 
aanbevelingen. Echter indien een bestuursorgaan overweegt de aanbeveling niet op te 
volgen moet dat met redenen worden omkleed en aan de ombudsman worden 
meegedeeld.
138
 Die gedachte aan het belang van een luisterend oor is terug te vinden in 
een artikel van de toenmalige Nationale ombudsman over veteranen die in de knel raken 
met de overheid.
139
 In bedoeld artikel wordt ingegaan op het initiatiefvoorstel tot wet 
om een klachtregeling voor deze groep uit de krijgsmacht in het leven te roepen.
140
 De 
wet, die een plaatsje krijgt in de wet Nationale ombudsman, is al in het Staatsblad 
verschenen, doch het wachten is op een koninklijk besluit waarin een datum genoemd 
zal worden waarop de wet in werking zal treden.
141
 Met onderstaand citaat onderstrepen 
Brenninkmeijer en Van der Hoeven het belang van een luisterend oor. In een 
verhandeling over de Veteranenombudsman halen zij Tyler aan die stelt: “Mijn 
ervaring is dat veteranen, net als andere burgers, erkennen dat ze niet altijd kunnen 
krijgen wat ze willen, maar dat ze het “verliezen” beter accepteren wanneer ze eerlijk 
behandeld worden”.142 Mijn ervaring, opgedaan onder meer door het voeren van 
gesprekken met ouders en andere verwanten van cliënten in zorginstellingen, is dat het 
gevoelen van Tyler, breed gedeeld wordt. Ook diens stelling “The extent to which 
people define the fairness of a procedure by using aspects of the procedure that are 
related and unrelated to its outcome reflects the influence of instrumental and normative 
aspects of experience of their judgment of whether they have received a fair procedure”  
 
4.5 Toetsing 
De in de Awb opgenomen algemene beginselen van behoorlijk bestuur dienen naar mijn 
mening ook van toepassing te zijn op de door mij onderzochte klachtregelingen voor 
gedetineerden en die voor de zorgsector. Deze beginselen dienen in een rechtsstaat bij 
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het handelen voortdurend in het oog te worden gehouden en naar mijn mening niet bij 
uitsluiting alleen van toepassing te zijn op de Awb genoemde bestuursorganen. 
De klachtregeling voor gedetineerden kan een toets aan de beginselen van behoorlijk 
bestuur en van bestuurlijke betamelijkheid doorstaan. Na het indienen van een klacht 
moeten beide partijen worden gehoord en er zijn termijnen gesteld waarbinnen de 
klachtencommissie gemotiveerd een beslissing kenbaar moet maken onder vermelding 
dat er tegen de beslissing hoger beroep kan worden ingesteld. Het zijn wettelijk 
vastgestelde regels waaraan moet worden voldaan. Bij een toetsing van de 
klachtregeling voor de zorgsector aan de beginselen van behoorlijk bestuur blijkt dat in 
de zorgsector de wijze van afhandeling van klachten is overgelaten aan de 
zorgaanbieder. Of daarbij wordt uitgegaan van de beginselen van behoorlijk bestuur is 
veelal niet duidelijk. Mede door het ontbreken van een wettelijk voorgeschreven 
publicatie van genomen besluiten betreffende klachten van cliënten, is er van 
transparantie in feite geen sprake. Als ik het wetsvoorstel Wkkgz, dat zoals is 
aangegeven de huidige klachtenregeling zal gaan vervangen toets aan de beginselen van 
behoorlijk bestuur constateer ik op dit punt geen verandering. Ook bij die regelgeving 
zal het niet goed mogelijk zijn om vast te stellen of de beginselen van behoorlijk bestuur 
zijn toegepast. Overigens wordt opgemerkt dat de Awb geen voorschriften kent die het 
publiceren van beslissingen over klachten, betreffende gedragingen van 
bestuursorganen, verplicht stelt.   
Bij de invoering van het klachtrecht in de Awb zijn de bestaande klachtregelingen niet 
in die wet geïntegreerd. De vele klachtregelingen lopen dus niet in de pas met het 
streven tot harmonisering. In de Ar van de minister-president is daaraan, zoals al eerder 
is opgemerkt, zelfs een aantal artikelen gewijd. Harmonisatie vraagt echter om, veelal 
interdepartementaal, overleg. Zijlstra geeft aan, dat er een moeilijk te onderdrukken 
neiging bij overheidsorganisaties bestaat om zich nu juist niet aan te sluiten bij het 
gebruikelijke.
143
 Niettemin, het voorschrift waarin harmonisatie van regelgeving een 
plaats heeft gekregen, laat aan duidelijkheid niets te wensen over.
144
 Toch wordt ook 
hier de soep niet zo heet gegeten als hij wordt opgediend. Het blijft mogelijk om af te 
wijken van de aanwijzingen. Die mogelijkheid blijft echter beperkt tot de situatie indien 
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een onverkorte toepassing van de regels tot een onaanvaardbaar resultaat zou leiden. 
Naar mijn mening zal het integreren van een klachtregeling voor cliënten in de 
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Hoofdstuk 5   
Internationaal recht 
5.1 Verdragen  
De tijd ligt ver achter ons, dat uitsluitend Nederlands recht moest worden bestudeerd 
om de juiste toepassing van het recht te ontdekken. Ook het communautaire recht en het 
recht neergelegd in internationale verdragen zal geraadpleegd moeten worden. Het 
belang van internationale verdragsbepalingen is dat het een wezenlijk stempel drukt op 
de rechtspleging in ons land. Zo blijkt uit de bepaling in de Grondwet dat bepalingen 
van verdragen en besluiten van volkenrechtelijke organisaties, die naar haar aard een 
ieder kunnen verbinden, verbindende kracht hebben en voorrang hebben boven daarmee 
strijdige nationale regelgeving.
145
 De communautaire rechtsorde kent echter een geheel 
eigen karakter. Kooijmans wijst erop dat de relatie tussen EG-recht en nationaal recht 
een andere dimensie krijgt dan de verhouding tussen internationaal recht en nationaal 
recht in het algemeen.
146
 In een tweetal arresten heeft het Europese  Hof van Justitie de 




Gelet op de aard van de klachtregelingen is zowel het EVRM als het Internationaal 
Verdrag inzake burgerrechten en politieke rechten (IVBPR) bestudeerd omdat beide 
verdragen eenieder een eerlijke en openbare behandeling door een onafhankelijk en 
onpartijdig gerecht toekennen.
148
 Het EVRM opent met een veelbelovend artikel 1, te 
weten de bepaling dat de Hoge Verdragsluitende partijen de mensenrechten moeten 
verzekeren. Vande Lanotte en Haeck formuleren het als volgt: “Het korte 
openingsartikel bevat een afbakeningsregeling betreffende de bevoegdheid van het 
verdrag”.149 Met deze bewoordingen duiden de schrijvers de reikwijdte van de 
verplichtingen van het verdrag. Voor mijn onderzoek is het van belang om dus eerst te 
bezien of de klachtregelingen onder de werking van een verdrag zijn te brengen om 
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deze vervolgens daaraan te toetsen. Het EVRM en het IVBPR kennen overigens elk een 
eigen rechtsgang die hier verder onbesproken kan blijven. 
Naast deze verdragen mag ook niet ongenoemd worden gelaten het vastgestelde 
“Verdrag betreffende de rechten van personen met een handicap”.150 Hoewel in de 
meeste lidstaten van de Verenigde Naties, waaronder onze buurlanden, het verdrag 
inmiddels in werking is getreden, is dit tot heden in Nederland nog niet geratificeerd. 
De toenmalige Staatsecretaris van VWS heeft bij brief in 2011 de Tweede Kamer 
bericht dat zij streeft de ratificatie van het verdrag zo spoedig mogelijk op de agenda 
van het kabinet te plaatsen.
151
 Sindsdien is het stil gebleven. Of ratificatie nog binnen de 
zittingsduur van het kabinet zal plaatsvinden is echter niet mogelijk te beantwoorden. 
Afgezien daarvan is binnen dit onderzoek de bepaling van laatstgenoemd verdrag van 
belang, dat de Staten die partij zijn, personen met een handicap waarborgen om op voet 
van gelijkheid met anderen de toegang tot een rechterlijke instantie te bieden.
152
 Maar 
ook de bepaling waarbij partijen zich verplichten om personen werkzaam in justitiële 
inrichtingen goed te trainen om hun werk goed te kunnen verrichten verdient aandacht 
temeer daar, zoals is aangegeven in hoofdstuk 2, 15-25% van de gedetineerden een licht 
verstandelijke beperking heeft.
153
 Die beperking vraagt specifieke kennis van mensen 
werkzaam in p.i.’s. Op grond van het bepaalde in artikel 13 lid 2 van het verdrag dat 
naar zijn aard als een ieder verbindende bepaling moet worden beschouwd, kunnen deze 
gedetineerden, na het inwerkingtreden daarvan, op die bepaling een beroep doen. 
Cliënten in zorginstellingen voldoen aan het begrip handicap, als bedoeld in het verdrag 
en zullen dus daarop eveneens een beroep kunnen doen. Voorts is de bepaling van 
belang dat  ieder persoon met een beperking het recht heeft op respect voor zijn of haar 
fysieke en psychische integriteit.
154
 In het woord respect ligt het recht besloten op een 
correcte bejegening.  
Voor mijn onderzoek is vooral artikel 6 lid 1 van het EVRM van belang. Het eerste lid 
van artikel 6 bepaalt namelijk dat bij het vaststellen van burgerlijke rechten en 
verplichtingen en het bepalen van de gegrondheid van een ingestelde vervolging, een 
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ieder recht heeft op een eerlijke en openbare behandeling van zijn zaak door een 
onafhankelijk en onpartijdig gerecht dat bij de wet is ingesteld. Dit artikel is 
gemodelleerd naar het ontwerp van artikel 14 van het IVBPR, waardoor dit laatste 
verdrag verder geen nadere beschrijving behoeft.
155
  
Hoe dienen de begrippen onafhankelijkheid en onpartijdigheid worden gezien? Bij het 
begrip onafhankelijke rechtspraak kan een link gelegd worden met het in ons land 
bekende Benthemarrest van het Europese Hof voor de rechten van de mens (EHRM).
156
 
Dit arrest handelt over het volgende. Een regionaal milieu inspecteur, te duiden als 
bestuursorgaan van de rijksoverheid, had het gemeentebestuur negatief geadviseerd over 
het verlenen van een milieuvergunning. Het gemeentebestuur legde het advies terzijde 
en verleende de vergunning toch. Dit was voor  de milieu inspecteur aanleiding beroep 
in te stellen bij de Kroon die, op advies van de Afdeling Geschillen van Bestuur, het 
besluit van de gemeente vernietigde. Ogenschijnlijk was de minister hier zijn eigen 
adviseur en rechter wat in de ogen van het EHRM geen genade kon vinden. In het arrest 
is een verstrekkende interpretatie gegeven van artikel 6 lid 1 van het EVRM. Het heeft 
dan ook grote gevolgen gehad, in het bijzonder voor de werkwijze en organisatie van de 
Raad van State. De destijds bestaande dubbelrol van de Raad van State, enerzijds als 
adviseur van de regering en anderzijds als rechtsprekend orgaan – de Afdeling 
Contentieux- werd op grond van dit arrest verlaten, want ondanks alle waarborgen voor 
een onafhankelijke rechtspraak dient zelfs de schijn van partijdigheid, zo stelt het 
EHRM, te worden vermeden. 
De vraag wat moet worden verstaan onder onpartijdigheid, is in een noot bij een arrest 
van het EHRM nader beschouwd.
157
 Het Hof maakt voor wat betreft de onpartijdigheid 
een onderscheid tussen de subjectieve en de objectieve onpartijdigheid. De subjectieve 
onpartijdigheid heeft betrekking op de persoonlijke instelling en overtuiging van een 
rechter in een bepaalde zaak. De objectieve onpartijdigheid vereist dat de rechter, of de 
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rechterlijke instantie als geheel, voldoende waarborgen biedt om bij de partijen elke 
gerechtvaardigde twijfel aan zijn onpartijdigheid uit te sluiten, ongeacht of er 
daadwerkelijk sprake is van vooringenomenheid. Kortmann zegt, dat het Straatsburgse 
Hof het begrip partijdigheid in het Procola-arrest ver heeft opgerekt.
158
 Het Hof zegt in 
dat arrest dat het enkele feit dat bepaalde personen achtereenvolgens een adviserende en 
een rechterlijke functie vervullen met betrekking tot dezelfde besluiten twijfel kan 
wekken inzake de onpartijdigheid van de instelling. Ook al is dit arrest aanmerkelijk 
genuanceerd in een uitspraak van het Hof in het jaar 2000,
 
de zienswijze van het Hof is 
ten principale overeind gebleven.
159
 Kortmann is van oordeel dat: “bij de 
rechtstaatsgedachte in principe past dat alle overheidsoptreden aan het oordeel van een 
onafhankelijke rechter kan worden onderworpen.
160
 In hoofdstuk 3 heb ik al de kritiek 
die Dute juist op dit punt over het wetsvoorstel Wkkgz heeft geuit weergegeven. 
Onafhankelijkheid en onpartijdigheid zijn de pijlers waarop het recht op een eerlijk 
proces dient te zijn gefundeerd. Vande Lanotte en Haeck zijn van oordeel dat: “Een 
objectieve onpartijdige rechter mag op het ogenblik dat hij oordeelt over een geschil 
niet in een andere hoedanigheid (intensief) kennis hebben genomen van het geschil dat 
aan de rechter ter beoordeling is voorgelegd”.161 Ook al rijst de vraag of de 
klachtregelingen wel onder het bereik van artikel 6 lid 1 EVRM vallen blijven de 
begrippen onpartijdigheid en onafhankelijkheid van fundamentele waarde.  
Dat de begrippen die ik hiervoor heb besproken ook van belang zijn waar het klachten 
betreft over bejegening, wil ik onderstrepen met een stelling van Kelk waaruit naar mijn 
oordeel blijkt, dat mensen er werkelijk alles aan doen om hun “recht” te halen wat zeker 
het geval is indien men zich onheus bejegend voelt. Kelk stelde: “In de tijd waarin voor 
de gedetineerde nog bij geen enkele instantie een afdwingbaar recht op antwoord 
bestond, werd weleens een kort geding tegen de Staat werd gevoerd of een klacht 
ingediend bij het EHRM. Sinds 1979 kan ook een klacht kan worden ingediend bij het 
Mensenrechtencomité van de Verenigde Naties, in het kader van het IVBPR. Deze 
rechtswegen worden, het kort geding (bij de President van de Rechtbank), naar het lijkt 
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en zelfs in toenemende mate, nog steeds wordt bewandeld”.162 Uit deze stelling blijkt 
vooral de betekenis van het internationale recht op het nationale recht. Het heeft een 
grotere bewustwording bevorderd van het nationale recht. Geen enkele staat immers 
vindt het aangenaam om door een internationaal gerecht te worden gekapitteld.  
 
5.2. Toetsing 
Alvorens de klachtregelingen in de p.i. en in de zorgsector aan een toets te onderwerpen 
is bezien of  beide klachtregelingen binnen de reikwijdte van het EVRM zijn te brengen. 
Het gaat daarbij om de vraag of de elementen genoemd in artikel 6 EVRM, 
onpartijdigheid, onafhankelijkheid en openbaarheid eveneens van toepassing zijn op de 
onderzochte klachtregelingen. De regering ging er van uit, zoals blijkt uit de MvT bij de 
Pbw, dat gelet op de relatief beperkte bestraffingsmogelijkheden in ons stelsel 
(maximaal twee weken strafcel) ervan kan worden uitgegaan dat artikel 6 EVRM niet 
op de klachtprocedure van toepassing is.
163
 Toch houdt de regering een slag om de 
arm.
164
 De Pbw gaat weliswaar uit van een niet-openbare behandeling van een klacht, 
maar indien de beklagcommissie van oordeel is dat een dergelijke werkwijze niet 
verenigbaar is met een ieder verbindende bepaling van een in ons land geldend verdrag, 
kan zij anders besluiten.
165
 Het EVRM geeft de nationale rechter de vrijheid om van een 
openbare behandeling af te zien indien dat noodzakelijk wordt geoordeeld in het belang 
van de goede zeden, van de openbare orde of nationale veiligheid of ter bescherming 
van het privé leven van procespartijen.
166
  
Hoewel ook ik aarzel om te stellen dat de onderzochte klachtregelingen onder het bereik 
van artikel 6 lid 1 EVRM zijn te brengen,  de bepalingen in dat artikel zijn namelijk niet 
geschreven voor de behandeling van klachten, moet aan de kern van dat artikel 
niettemin een grote fundamentele waarde worden toekend. Dit is voor mij reden om de 
elementen genoemd in dat lid als toets te hanteren. Het betreft de elementen 
openbaarheid alsmede de elementen onafhankelijkheid en onpartijdigheid waarover ik 
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hiervoor al het een en ander heb opgemerkt. Vanwege het fundamentele karakter zijn 
deze als passend voor een toets te beschouwen en is het mogelijk om de 
klachtregelingen voor de p.i. als die voor de zorgsector onder het bereik van genoemd 
artikel te brengen.  
Als ik de klachtregeling voor gedetineerden en die voor de zorgsector toets aan de drie 
genoemde elementen, dan constateer ik dat de klachtregeling voor de zorgsector daaraan 
niet voldoet. Immers is er geen sprake van een onafhankelijke en onpartijdige 
behandeling van klachten zoals in artikel 6 lid 1 EVRM is bepaald. Zoals ik hiervoor 
heb aangegeven is het EHRM van oordeel, dat zelfs de schijn partijdigheid en 
afhankelijkheid moet worden vermeden. Voor wat betreft de niet-openbare behandeling 
van een klacht, kan nog enigszins begrip worden getoond, gelet op het privé leven van 
de klager.  
Een toetsing van de klachtregeling in de p.i. laat een geheel ander beeld zien, echter met 
de kanttekening dat de minister van Veiligheid en Justitie niet alleen bevoegd is om de 
leden van beklagcommissies te noemen, doch tevens om een lid te ontslaan. Een 
tussentijds ontslag is onder meer mogelijk indien de minister van oordeel is dat door 
handelen of nalaten ernstig nadeel is toegebracht aan in het lid van de beklagcommissie 
te stellen vertrouwen.
167
 Dat de leden van de beklagcommissie niet voor het leven 
worden benoemd zoals de leden van de rechterlijke macht, betekent overigens niet dat 
er geen sprake kan zijn van onafhankelijkheid.
168
 Ook de zittingstermijn van de leden 
van de beklagcommissies en van de beroepscommissie van de RSJ zijn aan termijnen 
gebonden. Ook internationaal loopt ons land daarmee niet uit de pas. Niet de periode 
waarvoor een lid wordt benoemd is bepalend voor onafhankelijkheid, maar de integriteit 
van de persoon die wordt benoemd. Zo bepaalt het IVBPR dat de leden van het 
Mensenrechtencomité personen moeten zijn van een hoog moreel karakter en bewezen 
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Hoofdstuk 6  
Conclusies en aanbevelingen  
 
6.1 Inleiding 
In dit hoofdstuk staat de vraag centraal of het verschil in de behandeling van klachten 
van cliënten in zorginstellingen en die van gedetineerden in inrichtingen relevant is en 
daarom gehandhaafd moet blijven of dat een meer uniforme regeling voorkeur verdient. 
Bij het onderzoek is uitgegaan van de gedachte dat vrijwel iedereen op een correcte 
manier bejegend wil worden.  
6.2 Conclusies  
In mijn onderzoek naar het verschil in behandeling van klachten van gedetineerden en 
cliënten in zorginstellingen is het slaan van een blik in de keuken van andere 
klachtregelingen haast onvermijdelijk. Het lijkt er op dat er voor iedere soort klacht wel 
een regeling voorhanden is. Zo zijn er tal van klachtregelingen op het terrein van 
consumenten en bewegen zich derhalve op het terrein van het privaatrecht. Mijn 
onderzoek heb ik beperkt tot het klachtrecht van een tweetal groepen in onze 
samenleving die weliswaar totaal verschillend zijn, maar gemeen hebben dat hun 
verblijfsituatie in overwegende mate wordt bekostigd uit de algemene middelen. Het is 
de overheid die door middel van regelgeving bepaalt tot plaatsing in een penitentiaire 
inrichting of zorginstelling. Nochtans is de behandeling van klachten over bejegening 
voor beide groepen verschillend van karakter. Een geldt een strakke regeling voor 
klachten van gedetineerden terwijl die voor cliënten nauwelijks zichtbaar is. Dit vertaalt 
zich dan ook in de aantallen klachten die worden ingediend. Van de mogelijkheid die de 
wetgever in 1977 heeft gegeven aan gedetineerden om een klacht in te dienen tegen 
beslissingen die gedetineerden persoonlijk treffen wordt in toenemende mate gebruik 
gemaakt. Hun klachten worden door een onafhankelijk orgaan behandeld. Het aantal 
klachten van cliënten in zorginstellingen daarentegen is gering en worden veelal door 
een klachtfunctionaris van de zorgaanbieder behandeld en afgedaan. De geschiedenis 
van het ontstaan van het klachtrecht voor deze sector laat zien dat de overheid lange tijd 
van oordeel is geweest dat partijen zelf tot een adequate regeling daarvoor moeten 
  50 
komen. Maar ook het thans bij de Staten-Generaal aanhangige wetsvoorstel laat veel 
ruimte aan de zorgaanbieder hoe hij het klachtrecht vorm zal worden geven. 
De diversiteit van de vele private klachtregelingen, met elk hun eigen achtergrond, 
maakt de idee om te streven naar een uniforme klachtenregeling waarin de 
verscheidenheid aan klachten een plaatsje kan krijgen niet wenselijk, te minder daar een 
dergelijk bundeling niet tot een wezenlijk verbetering van het klachtrecht zal leiden. 
Hiermee wil ik echter niet zeggen dat het verlaten van de idee van een meer uniforme 
klachtregeling betekent dat het relevant is om de bestaande verschillen in de 
behandeling van klachten gedetineerden en die van cliënten in zorginstellingen te 
handhaven. Een klacht van een gedetineerde of van een cliënt omtrent de wijze waarop 
hij wordt bejegend dient naar mijn opvatting rechtens op gelijke manier te worden 
behandeld.   
Vanwege het gegeven dat de Awb zich geheel richt op de behandeling van klachten 
over gedragingen van bestuursorganen leent deze wet zich niet als raamwet voor alle 
klachtregelingen. De in die wet gehanteerde uitgangspunten kunnen echter wel als 
leidraad worden gehanteerd, aangezien de daarin genoemde algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur naar mijn opvatting van dermate groot gewicht zijn, dat deze in alle 
door de wetgever vast te stellen klachtregelingen een plaats dienen te krijgen. Naast de 
hiervoor genoemde beginselen is er nog een aspect dat aandacht behoeft. Gedetineerden 
kennen een onafhankelijk en onpartijdig orgaan dat over hun klachten beslist. Ik doel 
hier op de begrippen onafhankelijkheid en onpartijdigheid, zoals die worden gehanteerd 
in artikel 6 lid 1 van het EVRM en zo fundamenteel zijn dat deze ook dienen te gelden 
voor de klachtbehandeling in zorginstellingen. In zorginstellingen is het veelal de 
zorgaanbieder die tot een besluit komt. Ook hier valt niet in te zien dat er een 
gerechtvaardigd verschil zou moeten bestaan in de afdoening van een klacht, te minder 
daar beide groepen burgers van onze samenleving in een permanente 
afhankelijkheidsrelatie staan tot de overheid die tot in detail hun bestaan beheerst. Naar 
mijn mening zijn er dan ook geen wezenlijke argumenten aan te dragen om de 
verschillen in beide klachtregelingen te handhaven.  
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6.3 Aanbevelingen 
 In nieuwe regelgeving voor de behandeling van klachten over bejegening van 
cliënten in zorginstellingen, dienen de beginselen van behoorlijk bestuur en 
bestuurlijke betamelijkheid leidraad te zijn. Voorts dient de behandeling van een 
klacht te geschieden door een onpartijdig en onafhankelijk orgaan. 
 Om meer eenheid te bewerkstelligen in de behandeling van klachten in beroep in 
de zorgsector wordt voorgesteld om te komen tot één landelijk werkende 
beroepscommissie. De taak en werkwijze van zulk een beroepscommissie dient 
op een vergelijkbare manier als voor de beroepscommissie van de RSJ wettelijk 
geregeld te worden.  
 Teneinde de transparantie te vergroten dienen zorgaanbieders verplicht te 
worden om klachten die door bemiddeling worden opgelost, onder vermelding 
van de wijze waarop dat is geschied, ter kennis te brengen van een 
klachtcommissie, die in een jaarlijks verslag haar werkzaamheden dient te 
publiceren. 
 De in te stellen landelijke beroepscommissie dient verplicht te worden jaarlijks 
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